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‘If you want a guarantee, buy a toaster’
Clint Eastwood
‘A policy may differ enormously in [...] various manifestations. Much of the work 
of organizing is to make these fragmented activities appear coherent, so it can 
be claimed that an intention has been realized and a successful result achieved’
Cris Shore and Susan Wright  (1997: 5)
Deze afstudeerscriptie is geschreven door Arne Mellaard (studentnummer 
839113061)  in het kader van de master of science opleiding Public Management 
and Policy aan de Open Universiteit.
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SAMENVAT TING
Vraagstelling
In deze studie wordt de vraag gesteld hoe lokaal rekenkameronderzoek benut 
wordt in politieke en bestuurlijke besluitvormingsprocessen. Deze vraag wordt 
beantwoord door vanuit een sociaal-constructivistisch perspectief twee casussen 
te onderzoeken. Als casus is gekozen voor een onderzoek van de rekenkamer 
van Dordrecht en van de rekenkamercommissie van Enschede. 
Lokale rekenkamers
Lokale rekenkamers zijn een direct gevolg van het dualisme, waarin o.a. de be-
stuursbevoegdheden bij het college van burgemeesters en wethouders wordt ge-
concentreerd en de kaderstellende en controlerende bevoegdheden bij de ge-
meenteraad. Rekenkamers zijn als instrument van de raad ingesteld om de con-
trolerende rol te versterken. Rekenkamers komen in verschillende variaties voor, 
maar er zijn twee basismodellen. De eerste variant is als vast model vastgelegd 
in de wet  en wordt het directeursmodel genoemd. In Dordrecht is voor deze 
variant gekozen.  De tweede variant wordt een rekenkamerfunctie genoemd. 
Gemeenten hebben met deze variant meer vrijheid om invulling te geven aan de 
rekenkamertaak. Gemeenteraadsleden mogen in dit model ook deel uitmaken 
van de rekenkamer. Enschede heeft voor deze variant gekozen.
Rekenkamers verrichten evaluatief onderzoek naar de doeltreffendheid, doelma-
tigheid en rechtmatigheid van het gevoerde beleid en de bedrijfsvoering. Deze 
onderzoeken zijn pas effectief als dit tot veranderingen in beleid of bedrijfs-
voering heeft geleid. Het gaat met andere woorden over de vraag of en hoe 
onderzoeksresultaten benut worden.
Benutting
De term benutting wordt gebruikt om de effecten van rekenkameronderzoek in 
de politieke en bestuurlijke arena aan te duiden. Deze effecten zijn op te vatten 
als direct of indirect leergedrag op zowel de korte als lange termijn. Een gevali-
deerd instrument om benutting te meten bestaat niet. Daarom kiezen nogal wat 
bestuurskundigen voor het transparant maken van benutting. In deze scriptie 
worden hiervoor vier vormen onderscheiden (zie o.a. Korsten 1983 en Bekkers 
2004). Van instrumentele benutting wordt gesproken als de aanbevelingen direct 
toepasbaar zijn op de aanpak van een beleidsprobleem. Bij conceptuele benut-
ting gaat het meer om aanbevelingen die benut worden voor een nieuwe koers 
binnen een beleidsprobleem. Als de aanbevelingen of conclusies op een andere 
manier worden gebruikt dan waarvoor ze bedoeld waren, dan wordt van 
strategische benutting gesproken. De benutting is van agenderende aard als een 
aanbeveling onderwerp wordt van het maatschappelijke of politieke debat.
4
Door gebruik te maken van het sociaal-constructivisme plaats ik het onderzoek 
naar benutting in een ander perspectief. Ik zoek niet naar condities of voorwaar-
den van benutting, maar stel de vraag hoe benutting van onderzoek tot stand 
komt. Een belangrijk principe binnen het gehanteerde perspectief is dat in-
dividuen betekenis geven aan de wereld om hen heen. Dit betekenisgevings-
proces bepaalt of de uitkomst van bijvoorbeeld een rekenkameronderzoek als 
relevant wordt gezien. Deze betekenissen worden richting gegeven door organi-
satiepatronen, maar heeft tegelijkertijd ook effect op die organisatiepatronen. 
Een sociaal-constructivistische aanpak begint met de notie dat actoren op elk 
moment kunnen worden gekarakteriseerd door een overtuigingenkader. Dit is 
een stelsel van een aantal diep gewortelde werkelijkheidsdefinities. Deze over-
tuigingen zijn het resultaat van een doorgaand interactieproces, waarbinnen be-
tekenis en gedrag wordt geconstrueerd, die als vanzelfsprekend wordt ervaren. 
Deze betekenissen zijn echter niet zo vanzelfsprekend voor andere actoren, die 
weer eigen overtuigingen hebben. Deze actoren kunnen door interactie wel ele-
menten van elkaars overtuigingen overnemen. Dit wordt een koppeling ge-
noemd. In deze scriptie wordt verschil gemaakt tussen een cognitieve koppeling 
(waarin het geven van betekenis centraal staat), een sociale koppeling (waarin 
de relatie tussen de actoren centraal staat), een indirecte koppeling (waarin de 
koppeling pas plaatsvindt als een derde partij ‘stelling’ neemt) en tenslotte kop-
pelingen die ontstaan als er aansluiting gevonden wordt bij ideeën of ontwikke-
lingen binnen een (overheids)organisatie. 
Een benuttingsmodel 
Een voorwaarde voor benutting is allereerst dat het rekenkameronderzoek ont-
vangen en gelezen wordt door de leden van de gemeenteraad. Of raadsleden het 
onderzoek lezen hangt onder andere af van de maatschappelijke of politieke 
relevantie van het onderzoeksonderwerp en vervolgens van het politiek handelen 
door raadsleden. Dit politieke handelen wordt voor een groot deel bepaald door 
de wijze waarop politiek wordt bedreven. Vanuit een arenaperspectief wordt 
rekenkameronderzoek vooral gebruikt als het mogelijkheden biedt om formele of 
informele machtsposities te bevestigen of te ontwrichten. Een dergelijk visie is 
niet erg productief als voortgang geboekt wil worden met de revitalisering van de 
lokale democratie en het herstel van vertrouwen van burgers in de politiek. Van-
uit een meer positieve visie op politiek wegen politici onderzoeksresultaten mee 
in een besluitvormingsproces. De wijze waarop dit gebeurt is, vanuit een sociaal 
constructivistisch perspectief, afhankelijk van wat de Vries (2000) en later Hupe 
en van der Meer (2006) cognitieve en sociale koppeling noemen. Deze theorie 
helpt om het feitelijk handelen van gemeenteraadsleden te analyseren. Politiek 
bedrijven betreft immers geen rationeel en lineair proces. Veel verschillende 
factoren beïnvloeden de keuzes die politici maken. Deze keuzes worden onder 
andere gemaakt onder druk van belangengroepen, de financiële situatie en 
invloed van de media. Politiek gaat om het geven van betekenis aan opvattingen 
over maatschappelijke problemen en de bijbehorende oplossingen. Het draait 
met andere woorden om overtuigingenkaders. Een overtuigingenkader bestaat 
uit een aantal elementen:
• Zelfpositionering in het beleidsveld;
• Taakstelling en taakopvatting;
• (Normatieve) opvattingen over wat ‘goed’ beleid en bestuur is; min of 
meer algemene oordelen over doelmatigheid en rechtmatigheid, over de 
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taak en plaats van de overheid tussen andere actoren (normatieve be-
leidstheorie);
• (Empirische/instrumentele) inzichten ten aanzien van (de organisatie van 
de) beleidsvoering binnen het kader van een normatieve beleidstheorie 
(instrumententheorie);
• Inzichten in en inschattingen over min of meer concrete problemen en op-
lossingen.
Een constructivistisch perspectief dwingt tot een verschuiving in aandacht van de 
keuzes zelf naar aandacht voor de vraag hoe die keuzes tot stand komen en 
waarom actoren op een bepaalde manier oordelen en handelen (tot keuzes 
komen). Hiervoor is het nodig een analyse te maken van de overtuigingenkaders 
van de betrokken actoren.
Vier theoretische verwachtingen zijn geformuleerd om de theorie over benutting 
te testen. Het gaat om de volgende verwachtingen:
1. De benutting van rekenkameronderzoek zal sterker zijn naarmate de aan-
bieding van de lokaal rekenkamer beter aansluit op de overtuigingen van 
de gemeenteraad(sleden) en het bestuur;
2. De benutting van conclusies en aanbevelingen uit het rekenkameronder-
zoek worden duidelijker weerspiegeld, naarmate de sociaal-organisatori-
sche afstand tot de rekenkamer als kleiner wordt ervaren en naarmate  
deze minder ‘als buitenaf’ wordt gezien;
3. De benutting van rekenkameronderzoek krijgt een dwingende logica bin-
nen de politieke besluitvorming naarmate andere partijen, zoals belangen-
groepen, media, en het maatschappelijke middenveld, stelling nemen naar 
aanleiding van het rekenkamerrapport;
4. Naarmate het rekenkameronderzoek beter aansluit op ideeën die al in 
ontwikkeling zijn in de bestuurlijke en politieke organisatie zal benutting 
waarschijnlijker zijn.
Twee casestudy’s: Dordrecht en Enschede
Om de vraagstelling en de hieraan afgeleide theoretische verwachtingen te kun-
nen beantwoorden, worden twee casussen gepresenteerd die betrekking hebben 
op welzijnsbeleid. 
De eerste casus heeft betrekking op een onderzoek van de rekenkamer Dor-
drecht. Deze rekenkamer is gebaseerd op het directeursmodel. Het onderzoek 
naar het welzijnsbeleid was het tweede onderzoek van de rekenkamer sinds de 
oprichting in 2004. Het onderzoek richtte zich op de vraag hoe de door de ge-
meenteraad gewenste maatschappelijke effecten vertaald worden in activiteiten 
en in welke mate deze activiteiten bijdragen aan het realiseren van de effecten. 
De hoofdconclusie van het onderzoek was dat de sturing onder de maat is, om-
dat de vertaling in meetbare resultaten en vervolgens in welzijnsactiviteiten niet 
zo goed is als gewenst. (Hindriks 2005:5). De rekenkamer heeft vervolgens    
zeven aanbevelingen geformuleerd om wel tot een betere sturing en verantwoor-
ding van het welzijnsbeleid te komen. Zowel de gemeenteraad als het college 
hebben de conclusies en aanbevelingen overgenomen.
De casus uit Enschede heeft ook betrekking op het welzijnswerk. Deze gemeente 
heeft een rekenkamerfunctie, bestaande uit vijf raadsleden en drie externe     
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leden. Het onderzoek in Enschede is verricht door een extern onderzoeksbureau. 
De rekenkamercommissie vroeg zich af in welke mate er sprake is geweest van 
een doeltreffende en doelmatige verstrekking van middelen door de gemeenten 
aan instellingen voor welzijnswerk in Enschede. Hoewel er geen eenduidige 
hoofdconclusie is geformuleerd lijkt de belangrijkste constatering dat de politieke 
besluitvorming te wensen over laat en dat het college onvoldoende verantwoor-
ding heeft afgelegd over het gevoerde beleid. Een tiental aanbevelingen van de 
rekenkamer moet hierin verandering brengen. Net als in Dordrecht heeft ook de 
raad en het college de conclusies en aanbevelingen van de rekenkamer- 
commissie overgenomen.
Van beide casussen is een uitvoerige analyse gemaakt van de overtuigingen-
kaders van de rekenkamer, de raad en het college. Onderzocht is hoe de inter-
actie tussen de actoren vorm heeft gekregen en welke koppelingen er tussen de 
overtuigingenkaders heeft plaatsgevonden. Natuurlijk is ook gekeken naar de 
aard en vorm van de benutting.
Conclusies
In zowel Dordrecht als Enschede is de aanbieding van de rekenkamers op ver-
schillende manieren benut. Het merendeel van de gevonden effecten zijn indirect 
en conceptueel van aard gebleken. Benutting of, anders gezegd, leren ontstaat in 
de politieke en bestuurlijke arena als de rekenkamer aansluiting vindt met de 
overtuigingen van deze collectieve actoren. Op deze manier worden stapsgewijs 
nieuwe elementen in het overtuigingenkader ingebracht , waardoor een ander 
beeld geconstrueerd wordt van de beleefde werkelijkheid rondom knelpunten in 
het welzijnsbeleid en de mogelijke oplossingen. In Dordrecht was bijvoorbeeld 
een nieuwe element de conclusie dat het met het functioneren van de welzijnsin-
stelling nog niet zo slecht was gesteld. Deze conclusie heeft invloed gekregen op 
het overtuigingenkader van de raad. In Enschede betrof het de conclusie dat de 
raad zelf geen kaders stelde voor het welzijnsbeleid. Hierdoor is door de raad een 
nieuw leerproces opgestart. Er moet worden gezocht naar nieuwe rituelen en 
gewoonten om wel op bevredigende wijze kaders te kunnen stellen. 
De onderstaande conclusies corresponderen met de vier theoretische ver-
wachtingen die eerder zijn geformuleerd.
1. In beide casussen is naar voren gekomen dat het overnemen van aanbevelin-
gen niet direct hoeven te leiden tot een implementatie van alle aanbevelin-
gen. Er zijn wel aanwijzingen te vinden van benutting van aspecten van de 
rekenkamerrapporten. Daar waar benutting optreedt sluit dit aan bij delen 
van het overtuigingenkader van de raad, dan wel het college;
2. In beide casussen is de sociaal-organisatorische afstand tussen de 
rekenkamer en de raad niet erg groot. In Enschede is de mate van afstand 
van de raad tot de rekenkamer mogelijk iets gunstiger door de deelname van 
raadsleden aan de rekenkamer, maar dit leidt niet tot een betere benutting 
van de conclusies en aanbevelingen van de rekenkamer; 
3. In beide casussen was geen sprake van externe druk om de resultaten van de 
rekenkamer te bespreken in de raad; 
4. In beide casussen zijn met name die aanbevelingen (hetzij instrumenteel, 
conceptueel, strategisch of agenderend) benut die goed aansluiten bij ontwik-
kelingen die in de organisatie al waren ingezet. Er is dan wel eerst een cogni-
tieve en/of sociale koppeling gemaakt met het rekenkamerrapport.
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Om betere aansluiting te vinden bij de overtuigingen van andere actoren, is het 
nodig dat rekenkamers zich bewust zijn van de eigen overtuigingenkaders. 
Rekenkamers moeten bereid zijn om te reflecteren op de eigen normatieve be-
leidstheorie en bijbehorende instrumententheorie. Dan wordt het ook mogelijk 
om evaluatietypen te overwegen die passen bij de beleidstheorie van bijvoor-
beeld het college en de complexiteit van het beleidsdossier.
Aanbevelingen
Aan de hand van de conclusies uit het onderzoek is een aantal aanbevelingen ge-
formuleerd voor rekenkamers, waarmee benutting van rekenkameronderzoek 
geoptimaliseerd kan worden en de raad als kaderstellend en controlerend insti-
tuut versterkt kan worden. 
1. Kies voor een rol die recht doet aan de complexiteit van het beleidsveld. In 
dossiers waarin geen controverses spelen over de achterliggende waarde van 
het beleid en er overeenstemming is over de oplossingsrichting ligt een rol 
gericht op het afleggen van rekenschap voor de hand. Daar waar het dossier 
complexer is, is het verstandiger te verkiezen voor een rol die gericht is op 
leren.
2. In het verlengde hiervan moet dan ook gekozen worden voor een evaluatie-
type die recht doet aan de complexiteit van het beleidsdossier. Bij rekenschap 
is een evaluatietype gericht op meten of beoordelen een voor de hand       
liggende keuze. Bij een complexer dossier, waarbij gekozen is voor een       
lerende rol, ligt een meer responsief evaluatietype voor de hand. De evaluatie 
is dan ingericht als een interactie tussen betrokken actoren, waarin ruimte is 
voor verschil van inzicht. Een dergelijke evaluatie kan dan een immense bij-
drage leveren aan de kaderstellende en controlerende rol van de raad. 
3. Dit heeft als consequentie dat rekenkamers blijvend moeten investeren in het 
leren kennen van zowel de eigen overtuigingenkaders, als die van de raad en 
het college. 
4. Het is voor rekenkamers raadzaam om een politiek profiel te vermijden. Dit is 
vooral van belang als een rekenkamer in een dossier kiest voor een respon-
sief evaluatietype. De onderzoekers hebben dan een faciliterende rol en zijn 
continue kritisch op de ingenomen standpunten. In een dergelijk proces past 
een onafhankelijke houding van de rekenkamer.
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VOORWOORD
De afgelopen drie jaar heb ik de studie Public Management and Policy aan de 
Open Universiteit gevolgd. Deze scriptie vormt het sluitstuk van de studie. Ik ben 
deze studie begonnen om meer inzicht te krijgen in de politieke, bestuurlijke en 
ambtelijke dilemma’s van het openbaar bestuur. Mijn intentie is om aan de hand 
van het verkregen inzicht  de kwaliteit van mijn werk te verbeteren. 
In deze scriptie komen de dilemma's van het openbaar bestuur ook aan bod. 
Overheidsbeleid wordt gemaakt om maatschappelijke problemen te helpen op-
lossen. Bij het totstandkomen van beleid hebben diverse actoren een eigen rol en 
bijbehorende verantwoordelijkheid. Deze actoren hebben ieder verschillende op-
vattingen over wat het maatschappelijke probleem is en welke oplossingen daar-
bij horen. In een democratie worden door volksvertegenwoordigers in bijvoor-
beeld de gemeenteraad keuzen gemaakt in deze dilemma’s. Deze keuzes worden 
vaak voorbereid en vervolgens uitgevoerd door het college van burgemeester en 
wethouders. Sinds 2006 hebben gemeenteraden de beschikking over een extra 
onderzoeksinstrument: de rekenkamer. De rekenkamer ondersteunt de gemeen-
teraad in zijn controlerende en kaderstellende rol. Zij verricht evaluatief onder-
zoek naar de doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid van het ge-
voerde beleid. In mijn scriptie onderzoek ik hoe de raad en het college van twee 
gemeenten de conclusies en aanbevelingen benutten. 
Leeswijzer
In de inleiding (hoofdstuk 1) introduceer ik het onderwerp en besteed ik aan-
dacht aan de vraagstelling en de wijze waarop ik het onderzoek heb verricht. In 
hoofdstuk twee ga ik dieper in op de rol en functie van lokale rekenkamers in 
relatie tot de dualisering van het lokale bestuur. Vervolgens wordt in hoofdstuk 
drie aan de hand van bestuurskundige literatuur de term benutting uitgewerkt. 
In het hierop volgende hoofdstuk wordt specifieker ingegaan op benutting vanuit 
een sociaal-constructivistisch perspectief. In dit hoofdstuk worden vier 
theoretische verwachtingen geïntroduceerd, die in de hierop volgende hoofdstuk-
ken worden getoetst. In hoofdstuk vijf wordt een analyse gemaakt van de casus 
Dordrecht. Hetzelfde wordt gedaan voor de casus Enschede in hoofdstuk zes. In 
het laatste hoofdstuk wordt een vergelijking gemaakt tussen Dordrecht en 
Enschede. De hoofdvraag wordt beantwoord en tenslotte volgen nog enige aan-
bevelingen voor rekenkamers die een optimale benutting van hun onderzoeksre-
sultaten wensen.
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HOOFDSTUK EEN
Inleiding
1.1	
 Benutting van rekenkameronderzoek
Alle Nederlandse gemeenten moeten in het kader van de Wet dualisering ge-
meentebestuur een lokale rekenkamer hebben. De achtergrond van deze wet is 
‘het op gang brengen van een cultureel veranderingsproces (parallel aan het 
proces van formele wetgeving) in de richting van een nieuw dualistisch opere-
rend raadslid, dat zich meer dan het huidige raadslid gaat concentreren op
kaderstelling, controle en volksvertegenwoordiging. De rekenkamer is ingevoerd 
als een instrument voor de gemeenteraad om haar controlerende taak beter uit 
te voeren. 
In deze scriptie richt ik mij op de benutting van het lokale rekenkameronderzoek 
in de duale bestuurspraktijk van de gemeenten. Ik richt mij specifiek op het 
welzijnsbeleid van de gemeenten. Ik heb hiervoor gekozen omdat de komende 
jaren door de invoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) veel 
gaat veranderen in het welzijnsbeleid van gemeenten. De maatschappelijke doel-
stelling van de Wmo is het bevorderen van de maatschappelijke participatie van 
kwetsbare mensen. Dit betekent voor veel gemeenten dat het welzijnsbeleid 
herijkt gaat worden. 
Tegen deze achtergrond is het de vraag of rekenkameronderzoek naar de effecti-
viteit en efficiency van gemeentelijk welzijnsbeleid door de gemeente wordt 
benut voor een betere aansturing van de uitvoering of het opnieuw stellen van 
een kader (bijvoorbeeld voor de Wmo). Voor deze analyse hanteer ik een sociaal-
constructivistisch perspectief. In een dergelijk perspectief wordt beleid opgevat 
als een relatief autonoom proces, dat tot stand komt door interactie tussen ver-
schillende actoren. In een dergelijke benadering zijn er geen pasklare oplossin-
gen voor maatschappelijke problemen, zoals in een rationalistisch perspectief 
wordt voorgesteld. Zowel het probleem als de oplossing is een constructie. De 
beoordeling of (de uitvoering van) beleid beter, rechtvaardiger of doelmatiger 
kan, is vanuit een constructivistisch perspectief alleen mogelijk op grond van 
situationele, subjectieve criteria. Geldigheid wordt bepaald in interactieve pro-
cessen van zingeving, die alleen betrekking heeft op de actoren binnen een 
specifiek domein.
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1.2	
 Maatschappelijke relevantie van het onderwerp
Controle op en kaderstelling van beleid raakt het hart van de democratie. Het 
veronderstelt immers dat bij een maatschappelijk probleem een politieke keuze 
moet worden gemaakt uit verschillende handelingsalternatieven.
Uit onderzoek naar de vorderingen van het dualisme bij provincies, blijkt juist dat 
deze doelstelling in onvoldoende mate tot uiting komt. In het algemeen wordt 
een besluit genomen op basis van een voorstel van het college. Hierdoor worden 
geen expliciete keuzes gemaakt in controversiële vraagstukken (zie o.a. Pröpper 
e.a. 2003: 8). Deze situatie is ook herkenbaar in het lokale bestuur. Uit verschil-
lende publicaties in tijdschriften en vakbladen blijkt dat het ‘blijft aanmodderen’ 
met het dualisme.
In veel situaties gaat het om de juiste verhouding tussen de gemeenteraad en 
het college. Ook blijkt de afstemming van ambtelijke en bestuurlijke werkproces-
sen op de duale bestuurspraktijk moeizaam te verlopen. In deze lokale 
bestuurspraktijken blijkt het moeilijk om invulling te geven aan de kaderstellende 
rol. Dit heeft ook gevolgen voor de controlerende rol van de raad. Controle op 
basis van doelen en toetsingscriteria uit eerdere kaderstelling en inhoudelijk 
beoogde effecten komt weinig voor.
Voor de revitalisering van de lokale democratie vind ik het van belang dat in de 
duale bestuurspraktijk meer aandacht besteed wordt aan de rol van de raad als 
kadersteller en controleur. De lokale rekenkamer kan in dit dualiseringsproces 
een sterke rol vervullen door hiervoor, als onafhankelijk orgaan, aanbevelingen 
te doen. De lokale rekenkamer kan dit faciliteren door nieuwe perspectieven te 
bieden op controversiële onderwerpen. Het is van maatschappelijk belang om te 
weten of de geboden perspectieven benut worden door de gemeenteraad en het 
college en hoe deze benutting vervolgens is te verklaren.
1.3	
 Wetenschappelijke relevantie van het onderwerp
Reflexiviteit in het openbaar bestuur krijgt steeds meer wetenschappelijke aan-
dacht. Onderzoek richt zich op het gebruik van verschillende vormen van evalua-
tie, zoals visitatie, zelfevaluatie en monitoring. Ook lokaal rekenkameronderzoek 
draagt bij aan reflexief bestuur. Er is nog weinig onderzoek gedaan naar de be-
nutting van lokaal rekenkameronderzoek. Vaak wordt alleen gekeken naar de 
benutting van het onderzoek in een beleidsproces. Het is van belang om te weten 
op welke wijze het rekenkameronderzoek bijdraagt aan besluitvormingsproces-
sen in de gemeenteraad en het college en of dit een meerwaarde heeft. Vanuit 
wetenschappelijk oogpunt is het vervolgens van belang om de wijze van benut-
ting te kunnen verklaren. 
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1.4	
 Vraagstelling
In dit onderzoek wordt de volgende vraagstelling gehanteerd:
Hoe wordt lokaal rekenkameronderzoek naar welzijnsbeleid benut in poli-
tieke en bestuurlijke besluitvormingsprocessen en hoe is dit vanuit een so-
ciaal-constructivistisch perspectief te verklaren?
Om deze vraagstelling te beantwoorden zijn er een aantal deelvragen geformu-
leerd. Het gaat om de volgende vragen:
• Wat wordt in de bestuurskundige literatuur verstaan onder benut-
ting? (hoofdstuk twee)
• Welke rol en positie hebben rekenkamers in het dualisme? (hoofd-
stuk drie)
• Welke meerwaarde heeft een sociaal-constructivistisch perspectief 
voor de theorievorming rond benutting van rekenkameronderzoek? 
(hoofdstuk vier)
• Hoe ziet het overtuigingenkader van de onderzoekscontext er uit? 
(hoofdstukken vijf en zes)
• Hoe ziet het overtuigingenkader van de politieke arena er uit? 
(hoofdstukken vijf en zes)
• Op welke wijze vindt er doorgaande interactie plaats tussen 
rekenkamer, gemeenteraad en bestuur? (hoofdstukken vijf en zes)
• Welke effecten heeft deze interactie op benutting? (hoofdstukken 
vijf en zes)
1.5	
 Methodiek
Weiss (1981) geeft in haar artikel measuring the use of evaluation vier aankno-
pingspunten om onderzoek naar gebruik en benutting van evaluatieonderzoek te 
beginnen. Aanknopingspunten zijn de studies naar benutting, de mensen die het 
onderzoek gebruiken, de maatschappelijke problemen en de rol hierin van evalu-
atief onderzoek voor de gekozen oplossing en tenslotte de impact van onderzoek 
op een organisatie. Gezien de vraagstelling richt het onderzoek zich op de evalu-
atie van het gevoerde welzijnsbeleid. Dit vormt dan ook het vertrekpunt (het 
maatschappelijke probleem) voor de scriptie.
Aanpak onderzoek 
Het onderzoek is in twee fasen verricht: een blok literatuurstudie en een empi-
risch onderzoek. De deelvragen 1 t/m 3 worden beantwoord door middel van de 
bestudering van de bestuurskundige literatuur. Het empirische deel (deelvragen 
3 tot en met 7) worden beantwoord door een vergelijkende casestudy. Hiervoor 
worden in dit onderzoek twee casussen beschreven. Een casestudy onderzoekt 
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een hedendaags fenomeen in de eigen werkelijke context, waarbij de grenzen 
tussen fenomeen en context niet overduidelijk zijn en er sprake is van veel meer 
variabelen dan ‘data points’. Er wordt daarom gebruik gemaakt van meerdere 
bronnen en van vooraf ontwikkelde hypothesen om de dataverzameling en 
analyse te richten (Yin 2003: 13). Een casestudy wordt als een geschikte metho-
de beschouwd als de hoe en waarom-vraag centraal staat.  
Bij een casestudy is het van belang meerdere bronnen te gebruiken. Dit is van 
belang om gegevens en interpretaties bevestigd te krijgen. Ik maak gebruik van 
de volgende bronnen:
• Openbare documentatie: rekenkamerrapporten, adviesnota’s, notulen 
van Raadsvergaderingen en college van B & W.
• Vertrouwelijke documentatie: verschillende sleutelfiguren wordt ge-
vraagd om inzage te krijgen in vertrouwelijke documentatie, zoals notulen 
rekenkamervergaderingen, fractievergaderingen, etc.
• Interviews: een aantal sleutelfiguren wordt geïnterviewd om lacunes in 
te vullen en om bevestiging te krijgen. Geïnterviewd zijn de voorzitter of 
directeur van de rekenkamer, zo mogelijk de verantwoordelijke wethouder 
of een topambtenaar en raadsleden (van zowel oppositie als coalitie). 
Naast het gebruik van meerdere bronnen, zijn de informanten gevraagd het 
verslag van het interview te lezen. Dit vergroot de zogenoemde constructvalidi-
teit.  Voor de externe validiteit wordt een theorie toegepast, namelijk de beleids-
dynamica theorie. In de fase van de analyse van de onderzoeksdata worden ver-
schillende mogelijke verklaringen ontwikkeld. Hiermee wordt de interne validiteit 
getest.
Eerst wordt het beschikbare materiaal bestudeerd en een casusbeschrijving ge-
maakt. Aan de hand van de casusbeschrijving wordt een constructie van de over-
tuigingenkaders gemaakt. Op grond hiervan wordt een eerste analyse van moge-
lijke koppelingen gemaakt. Daarna worden interviews afgenomen met de belang-
rijke sleutelfiguren. Deze halfgestructureerde interviews dienen enerzijds om 
lacunes in de onderzoeksdata op te vullen en anderzijds om andere bronnen te 
bevestigen. Na de interviews worden de beschrijvingen verder ingevuld en wordt 
er opnieuw een analyse verricht.
Casusselectie
Op grond van de twee casussen kunnen geen algemeen geldende uitspraken 
worden gedaan. De conclusies blijven dan ook beperkt tot de twee casussen. Van 
belang is echter dat de verwachtingen of hypothesen wel geformuleerd worden 
om richting te geven aan de casestudy en de te verzamelen gegevens (zie ook 
Yin 2003).
Bij de selectie van de casussen bestaat het gevaar van casecontaminatie. Case-
contaminatie houdt in dat cases met elkaar in empirisch verband staan, maar 
toch als eigensoortige verschijnselen worden beschreven en verklaard (Rosenthal 
en ’t Hart 1994: 153). In mijn onderzoek kijk ik op een vergelijkende wijze naar 
de benutting van rekenkameronderzoek naar welzijnsbeleid in twee politieke 
arena’s. Om aan casecontaminatie te ontkomen zijn de volgende selectiecriteria 
geformuleerd:
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• De rekenkamer heeft onderzoek gedaan naar de aansturing, subsidiëring 
of effectiviteit van welzijnsbeleid;
• Er wordt een casus geselecteerd die recent is afgerond (Minimaal één jaar 
geleden, maar niet langer dan twee jaar geleden) en één die tussen de 
twee en vier jaar geleden is afgerond. Er wordt geen casus gezocht die 
langer dan vier jaar geleden is afgerond, omdat het dan steeds moeilijker 
wordt om respondenten te vinden die een levendige herinnering aan het 
onderzoek hebben;
• Bij de selectie wordt een rekenkamer gezocht die gebaseerd is op een   
directeursmodel en één die is gebaseerd op een zogenoemde reken-     
kamerfunctie;  
• Het aantal zetels in de gemeenteraad is vergelijkbaar. Dit is van belang 
omdat dan de omstandigheden waarin gemeenteraadsleden hun werk 
doen vergelijkbaar is. 
De casussen zijn geselecteerd door op de website van de lokale rekenkamer 
(www.delokaleRekenkamer.nl) alle rapporten met betrekking tot welzijnsbeleid 
aan bovenstaande criteria te toetsen. Van de casussen die geschikt zijn, wordt 
vervolgens beoordeeld of er voldoende onderzoeksdata beschikbaar is (o.a. 
documenten en notulen raadsvergaderingen) en of de belangrijkste actoren 
(rekenkamer, college en raadsleden) bereid zijn om mee te werken aan het 
onderzoek. Op grond van bovenstaande selectiecriteria bleken 11 potentiële 
casussen geschikt. Na toetsing op medewerking en beschikbaarheid van docu-
menten is uiteindelijk gekozen voor het onderzoek naar welzijnsbeleid van de 
rekenkamer van Dordrecht en van Enschede.
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HOOFDSTUK TWEE
Lokale rekenkamers in een duale bestuurspraktijk
2.1 Ontstaan van lokale rekenkamers in het dualisme
Het eerste paarse kabinet heeft de staatscommissie dualisering en lokale demo-
cratie, beter bekend als de commissie Elzinga, gevraagd advies uit te brengen 
over de vormgeving van dualistische verhoudingen in het lokaal bestuur en de 
versterking van de lokale democratie. De commissie onderscheidde vier proble-
men in de lokale democratie. Een van deze problemen had betrekking op het feit 
dat de raad ondanks de monistische inbedding, in de praktijk vooral bleek aan-
gewezen op een rol als controleur van het college van burgemeester en wethou-
ders. Tegelijkertijd werd geconcludeerd dat de raad onvoldoende instrumenten 
heeft om die controlerende taak goed vorm te geven. Daarnaast signaleerde de 
commissie dat het representatieve stelsel haar monopolie en haar primaat 
dreigde kwijt te raken, dat er een onduidelijke scheiding bestaat tussen de 
machten van bestuur en controle en, tenslotte, een toegenomen druk op de 
collegialiteit binnen het college van burgemeester en wethouders (Staatscom-
missie dualisering en lokale overheid 2000: 444-445). Op 7 maart 2002 treedt, 
na behandeling  door het parlement, de Wet dualisering gemeente in werking.
In het rapport van de stuurgroep evaluatie dualisering gemeentebestuur is duali-
sering als volgt gedefinieerd (2004:10):
• De ontvlechting van de positie van raadslid en wethouder;
• De concentratie van de bestuursbevoegdheden bij B & W en van de 
kaderstellende en controlerende bevoegdheden bij de raad;
• De versterking van de positie van de burgemeester.
De rekenkamer is een direct gevolg van het concentreren van de kaderstellende 
en controlerende bevoegdheden bij de raad (het tweede aspect van de definitie 
van dualisering). Het onderzoek dat de rekenkamer(functie) verricht moet een 
antwoord geven op vragen als: hebben we bereikt wat we willen? Hebben we ge-
daan wat we moesten doen? En heeft het gekost wat het mocht kosten? Het gaat 
dus om onderzoek naar de doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid 
van het gevoerde beleid en de bedrijfsvoering. De onderzoeksresultaten onder-
steunen de raad bij zijn controlerende taak. Deze controle is echter pas effectief 
wanneer de resultaten worden gebruikt voor veranderingen in beleid of bedrijfs-
voering (Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002: 1-2). 
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2.2	
 Vormen van lokale rekenkamers
Zoals in de voorgaande tekst al bleek wordt steeds de term ‘rekenkamer(functie)’ 
gebruikt. Dit komt omdat de Gemeentewet het toelaat om een bepaalde vorm 
van een rekenkamer te kiezen. Deze keuze is door een amendement van de 
Tweede Kamer in de wet opgenomen. Het kabinet had deze keuze liever niet en 
opteerde voor een verplichte rekenkamer. Door het amendement zijn er twee 
hoofdkeuzen, die in de uitwerking echter weer variaties kent.
• rekenkamer. De vorm van de rekenkamer is als een vast model vast-
gelegd in de wet. In dit model zijn o.a. de taken, bevoegdheden,           
rapportageverplichtingen, samenstelling en keuze van de onderwerpen 
wettelijk voorgeschreven. Deze vorm wordt ook wel het directeurs-  
model genoemd. Deze directeur wordt voor zes jaar benoemd en 
neemt een onafhankelijke positie in. De directeur geeft leiding aan een 
aantal medewerkers, die over het algemeen zelf het rekenkameronder-
zoek uitvoeren. 
• rekenkamerfunctie. Gemeenten kunnen ook kiezen voor een reken-
kamerfunctie. Gemeenten hebben dan meer vrijheid om invulling en 
uitvoering te geven aan de rekenkamertaak. In deze vorm kunnen ook 
raadsleden zitting nemen die eventueel aangevuld wordt met externe 
leden. De taken, rapportageverplichtingen en de vrijheid bij de keuze-
onderwerpen zijn gelijk aan de rekenkamer. 
Afhankelijk van o.a. de omvang van de gemeente en de bestuurscultuur neemt 
de gemeenteraad een beslissing over één van deze twee grondvormen. Daar-
naast kan in de uitwerking nog verschillende keuzen worden gemaakt. Zo kun-
nen gemeenten een personele unie aangaan of een gezamenlijke rekenkamer   
inrichten. Bij een rekenkamerfunctie moeten ook keuzes gemaakt worden rond 
de samenstelling: wel of geen externe voorzitter en/of secretariaat, wel of geen 
evenredige vertegenwoordiging van alle politieke partijen in de rekenkamer- 
functie, zelf onderzoek doen of dit laten doen door externe onderzoekers? Het 
belangrijkste uitgangspunt blijft, ongeacht de vorm en de specifieke uitwerking 
ervan, dat de rekenkamer onafhankelijk moet zijn. De rekenkamer bepaalt zelf 
de onderzoeksagenda. De gemeenteraad kan wel aan de rekenkamer vragen een 
onderzoek te doen.
2.3 Wat onderzoeken lokale rekenkamers?
Kloor (2006) heeft de onderzoeksplannen van rekenkamers in 2006 geïnventari-
seerd. Het belangrijkste onderzoeksdomein blijkt sociale zaken te zijn, op de 
voet gevolgd door algemeen bestuur. Binnen deze domeinen zijn onderzoeken 
naar subsidiebeleid en de planning en controlecyclus het meest populair. Kloor 
geeft hiervoor als verklaring dat rekenkamers per keer één aspect van de     
planning en controlecyclus onderzoeken, bijvoorbeeld de jaarrekening of de    
begroting. Dit biedt vervolgens ook mogelijkheden om de effecten van de aanbe-
velingen te monitoren. De populariteit van onderzoek naar het subsidiebeleid 
wordt verklaard vanuit een verspreidingsmodel. Veel rekenkamers raadplegen de 
rapporten van andere rekenkamers om tot een onderzoeksagenda te komen. 
Subsidiebeleid is een onderwerp waar veel onderzoek naar gedaan is. Voor 
rekenkamers is het aantrekkelijk om dit onderwerp als eerste aan te pakken, er 
zijn immers genoeg voorbeelden. 
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In hetzelfde onderzoek is ook gevraagd welke criteria rekenkamers hanteren om 
de onderwerpen voor hun onderzoeksplan te selecteren. Het criterium maat-
schappelijk belang (93%) scoort het hoogst, gevolgd door de toegevoegde 
waarde die de rekenkamer kan bieden op een onderwerp (83,7%). Daarnaast 
scoren criteria als financieel belang (79,1 %) en het aanwezige potentiële leer-
effect (60,5%) een rol. Het politieke belang van een onderwerp scoort relatief 
laag (55,8%). Helaas zijn de criteria niet verder geoperationaliseerd, waardoor 
het lastig is te begrijpen wat precies onder een criterium als maatschappelijk 
belang moet worden verstaan. 
2.4	
Rollen en positionering van rekenkamers
Klok en Hoppe (2006) hebben in opdracht van de Enschedese rekenkamer
commissie een methode voor onderzoeksprogrammering ontwikkeld. Op basis 
van twee hoofdfuncties , te weten kaderstelling en controle, hebben de auteurs 
verschillende rollen van de diverse gemeentelijke organisaties onderscheiden. 
Vervolgens werken ze de rol van de rekenkamer uit in een aantal mogelijke 
functies. Deze functies worden gepositioneerd in haar verhouding tot de gemeen-
teraad, het college van B & W, de ambtelijke diensten en de burger. 
In een duale bestuurspraktijk doet de rekenkamer in het kader van de kaderstel-
ling suggesties voor verbetering van de kwaliteit van het kaderstellingsproces en 
voor de inhoud van de kaders. In het kader van haar controlerende taak onder-
zoekt zij de effectiviteit, doelmatigheid (en rechtmatigheid) van beleid en de 
hiermee verbonden kwaliteit van inhoud en processen van beleid (Klok en Hoppe 
2006: 7). Deze beschrijving geeft richting voor de keuze van een rol die een 
rekenkamer kan innemen. Klok en Hoppe (2006: 8) onderscheiden drie functies:
• Controleren. Vaststellen van de mate waarin processen goed verlopen en 
beleidseffecten worden gerealiseerd, ten behoeve van de gemeentelijke 
besluitvorming.
• Leren. Verbeteren van de beleidsinhoud en processen op grond van vast-
gestelde onvolkomenheden en mogelijkheden voor verbetering.
• Verantwoorden. Inzichtelijk maken van de mate waarin processen goed 
verlopen en beleidseffecten worden gerealiseerd ten behoeve van burgers 
en maatschappelijke organisaties.
De rekenkamer neemt een positie in tussen het college, de gemeentelijke dien-
sten, de gemeenteraad en burgers. Klok en Hupe (2006: 8) onderscheiden drie 
globale posities voor de rekenkamer. Bij een accent op leren vervult de 
rekenkamer vooral een brugfunctie tussen college en raad, gericht op ver-
betering van de gemeentelijke beleidsprocessen en effecten. Bij een accent op 
controleren staat de rekenkamer veel dichter bij de raad en is het onderzoek ook 
gericht op het versterken van de controlefunctie. Als het accent op verant-
woorden wordt gelegd, dan staat de rekenkamer meer tussen de gemeenteraad 
en de externe verantwoording aan burgers.
Deze functies komen in elk onderzoek in meer of mindere mate voor. Daarnaast 
kan een organisatie natuurlijk ook leren van onderzoek dat gericht is op controle-
ren of verantwoorden. De manier waarop deze functies gerealiseerd worden zijn 
van belang, omdat vanuit bestuurskundig optiek benutting van de controle in het 
functioneren van de overheid centraal staat. De relevante mechanismen en con-
dities moeten hiervoor in kaart gebracht worden, omdat op basis daarvan be-
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lemmerende en stimulerende factoren onderscheiden kunnen worden (Meer, 
Gaalen, Schaap 1994: 113). 
2.5	
 Lokale rekenkamers en het versterken van de raad
In onderzoek naar het dualistisch bestel wordt vaak onderscheid gemaakt tussen 
een duale bestuursstructuur, een duale bestuurscultuur en een duale be-
stuurspraktijk. Het ontvlechten van de politieke en bestuurlijke rollen wordt ge-
zien als een structuuringreep. Daarmee is echter nog niet bepaald op welke wijze 
die nieuwe rollen invulling wordt gegeven. In de bestuurscultuur gaat het over de 
opvattingen van raadsleden over hun kaderstellende en controlerende rol. In de 
bestuurspraktijk draait het om het […] ‘feitelijk handelen en de feitelijke wissel-
werking tussen staten [raad] en college. Het gaat dan om de werkelijke verande-
ring van politiek-bestuurlijke en ambtelijke werkprocessen’ (Pröpper, Paulussen 
en Steenbeek 2003: 8). Een aspect dat speelt, is de aanwezigheid van een 
heldere taakverdeling tussen de raad en het college. De raad richt zich op 
politiek relevante keuzevraagstukken en het college op besturen en uitvoeren. 
Daarnaast is het belangrijk een evenwichtige verdeling van invloed tussen de 
raad en het college te hebben en een onafhankelijke stellingname van beide 
organen (zie o.a. Denters en Pröpper 2002: 73, Pröpper et al. 2003).
Kerntaak van de raad in een duale bestuurspraktijk is politieke sturing geven aan 
politiek relevante onderwerpen. Kernrollen hierbij zijn volksvertegenwoordiging, 
het stellen van inhoudelijke en financiële kaders en controleren. Veel gemeenten 
die werk maken van dualisering zien het functioneren van de raad graag ver-
sterkt. Het gaat dan o.a. om het versterken van de drie kernrollen, het afzien 
van besturen/uitvoeren, de kwaliteit van het raadsdebat en het beperken van de 
tijdsbesteding van raadsleden (zie o.a. Denters en Pröpper 2002).
Uit verschillende onderzoeken blijkt dat het nog niet erg vlot met het dualise-
ringsproces. In het project ‘duale gemeenten’ bleken respondenten kritisch over 
de mate waarin gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden om kaders te 
stellen (Denters en Pröpper 2002: 77). De stuurgroep evaluatie dualisering 
gemeentebestuur concludeerde zelfs dat de positie van de gemeenteraad als het 
belangrijkste lokale politieke forum onvoldoende is hersteld (2004: 27). 
Dualisme is vooral bedoeld om de lokale democratie te revitaliseren. Het bedrij-
ven van politiek is dan van essentieel belang. Politiek wordt vaak gekarakteri-
seerd in termen van macht en de wijze waarop die macht wordt aangewend. Het 
gaat met andere woorden om […] the constraint use of social power (Goodin en 
Klingemann 1997: 7). Vanuit deze definitie zijn er grofweg twee mogelijke 
perspectieven om politiek te bestuderen. Het gaat allereerst om een arenaper-
spectief, waarin de formele werking van politiek in de overheid centraal staat en 
de wijze waarop diverse actoren proberen die werking te beïnvloeden. Daarnaast 
is er een benadering waarin politiek als een proces in diverse domeinen centraal 
staat. Politiek gaat dan over de keuzes van de overheid om iets wel of juist niet 
te doen (Stoker en Marsh 2002: 9). Ik definieer politiek als het aanwenden van 
macht binnen verschillende arena’s, waarbij de focus gericht is op het maken van 
keuzes in alternatieven om controversiële maatschappelijke problemen tot een 
oplossing te brengen. 
Pröpper, Paulussen en Steenbeek (2003: 16) hebben het begrip politieke 
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relevantie nader geoperationaliseerd voor hun onderzoek in het project duale 
provincies. Volgens hen moet een politiek relevant punt aan vier criteria voldoen:
1) Er moet sprake zijn van een keuzevraagstuk: er zijn belangenafwegingen 
en/of dilemma’s;
2) Het onderwerp leeft in de samenleving (of is van belang voor toekomstige 
generaties);
3) De gemeenteraad moet of wil er over gaan;
     4) Er is sprake van inhoudelijke politieke profileringsmogelijkheden.
Het maken van keuzes in politiek relevante vraagstukken beschouw ik als kader-
stelling binnen een dualistisch bestel. De kaderstelling leidt vervolgens tot een 
politieke opdracht aan het college die uitwerking geeft aan het meegegeven 
kader. De raad controleert vervolgens of het college deze opdracht ten uitvoer 
heeft gebracht en op welke wijze zij dit gedaan heeft.
De vraag is op welke wijze de activiteiten van een lokale rekenkamer, als instru-
ment voor de raad, benut wordt in de kaderstellende en controlerende rol van de 
raad. Kaderstelling is immers geen zuiver rationalistische onderneming. raads-
leden oordelen over keuzevraagstukken vanuit eigen overtuigingen,  staan onder 
invloed van lobbyende burgers of organisaties en moeten de oplossing van een 
probleem (en de daarmee gemoeide budgetten) afwegen tegen andere maat-
schappelijke problemen. Door deze politieke processen komt instrumentele be-
nutting van rekenkameronderzoek in besluitvormingsprocessen van de raad en 
het college waarschijnlijk zelden voor (zie o.a. Weiss 1981: 26). 
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HOOFDSTUK DRIE 
Benutting: Een theoretische beschouwing
3.1 	
Benutting als notie binnen de wetenschap
Benutting is vooral onderwerp van studies rond evaluaties en het gebruik van 
wetenschappelijke kennis in het beleid. Vanuit verschillende wetenschappelijke 
disciplines is belangstelling voor benutting als wetenschappelijke notie. Het gaat 
dan om disciplines als wijsbegeerte van techniek en samenleving, sociologie van 
de wetenschappelijke kennis en de bestuurskunde. Vanaf de jaren zestig van de 
vorige eeuw is onderzoek gedaan naar benutting (Bekkers e.a. 2004, Landry e.a. 
2003). Opmerkelijk genoeg bestaat er weinig wetenschappelijke overeenstem-
ming over wat nu precies onder benutting verstaan moet worden en welke facto-
ren hierbij van invloed zijn. Empirische studies gaan daarbij gebukt onder 
conceptuele en methodologische tekortkomingen. Allereerst is benutting moeilijk 
vast te stellen omdat dit zich in verschillende vormen kan uiten bij verschillende 
doelgroepen. Daarnaast bestaat er geen gevalideerd instrument om benutting te 
meten (zie Landry e.a. 2003, Bekkers e.a. 2004). 
3.2 	
Deﬁnitie van benutting
In de bestuurskundige literatuur bestaat een grote terminologische verwarring. 
Termen als gebruik, doorwerking, impact, invloed, benutting, aanwending en 
bijdrage worden door elkaar heen gebruikt (Hutjes en Cuisinier 1982: 17). 
Korsten (1982: 12) spreekt veel meer van kennistoepassing en verstaat hieron-
der de toepassing van resultaten van sociaal-wetenschappelijk onderzoek. Toe-
passing is hierbij weer synoniem aan gebruik of benutting. Hupe en van der Meer 
(2006: 6-7) hanteren de begrippen ook door elkaar: gebruik, doorwerking, be-
nutting, leren en beïnvloeding lijken allemaal op hetzelfde te wijzen. De Vries 
(2000: 4) spreekt over doorwerking als de effecten van beleidsevaluatie. Dit 
effect laat zich het beste zien als verandering van beleid dat veroorzaakt wordt 
door het vermogen van overheden om te leren.
Om de terminologie-kwestie te ontlopen wordt door veel verschillende auteurs 
onderscheid gemaakt in fasen van utilization of gebruik. Landry, Lamari en 
Amara (2003: 202) stellen voor om benutting te conceptualiseren als een aantal 
opeenvolgende stappen in een besluitvormingsproces. Zij bewerken de benut-
tingschaal van Knott en Wildavsky (1980) met betrekking tot kennisbenutting en 
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komen tot zes stappen. Korsten (1983) komt tot vier fasen. In onderstaande ta-
bel worden deze twee fasemodellen naast elkaar gezet.
                         
F A S E K O R S T E N L A N D R Y 
1 Kennisname van het onderzoek Ontvangst van het onderzoek
2 Lezen van het rapport Lezen en begrijpen (cognitie) van het rapport
3 Reflectie op het rapport Discussie over het rapport
4 Politieke invloed Referenties aan het rapport
5 Aanpassing in overwegingen
6 Invloed in beslissingen
     Tabel 1: fasen van benutting (bronnen; Korsten 1983:7 en Landry et al. 2003: 194)
De niveaus van kennistoepassing werkt volgens Landry op een cumulatieve wij-
ze: lezen en begrijpen bouwt nogal logisch op ontvangst of kennisname van het 
onderzoek, discussie op cognitie, referentie op discussie, aanpassing op referen-
tie en tenslotte invloed op aanpassing. Van benutting of gebruik wordt meestal in 
een bredere context gesproken. Dit begint al bij de eerste door Korsten en 
Landry onderscheiden fasen, de kennisname van het onderzoek, het leesgedrag 
en de reflectie door actoren in het beleidsproces (zie ook Hupe en van der Meer 
2006:4). Korsten differentieert tussen de derde en vierde fase geen andere fa-
sen, waar Landry dit wel doet. Naast de bovengenoemde auteurs is er een van 
de pioniers in doorwerkingsonderzoek, Caplan, die fasen heeft onderscheiden.  
Als een respondent bekend is met relevant onderzoek, hier serieus aandacht aan 
heeft besteed en deze kennis heeft getracht toe te passen op een beleidsrelevant 
onderwerp dat is sprake van doorwerking (Caplan e.a., 1975:xii). Voor deze stu-
die maak ik gebruik van het model van Korsten, omdat de sociaal-constructivisti-
sche benadering die ik gebruik voor de analyse deze ferme stap opvult met een 
eigen terminologie. In hoofdstuk vier benoem ik dit als sociale en cognitieve 
koppelingen. 
Hupe en van der Meer (2006) definiëren doorwerking als het uiteindelijke effect 
van gewijzigd beleid in de samenleving of de organisatie naar aanleiding van een 
evaluatieonderzoek. Het begrip doorwerking volgt eigenlijk vanaf de 4e fase zoals 
Korsten (1983:7) die heeft onderscheidden en de zesde fase bij Landry et all. 
Van de Vall spreekt in dit kader over ‘impact in latere fasen’. Hij verstaat onder 
‘impact’ de doorwerking van onderzoek in de beleidsvormende fase van het be-
leidsproces, waarin beleidsalternatieven worden ontworpen en bepaalde beleids-
maatregelen worden ontwikkeld. ‘Impact in latere fasen’ van het beleidsproces 
laat hij buiten beschouwing omdat het dan steeds moeilijker wordt aan te tonen 
wat de rol van het voorliggende onderzoek is. De mogelijkheid van allerlei inter-
veniërende variabelen spelen immers in toenemende mate een rol (in Hutjes en 
Cuisinier, 1982:124). 
Uit de literatuur ontstaat de indruk dat doorwerking niet moet worden gezien als 
de cumulatieve vervolgstap op benutting of gebruik maar meer als de meest ver-
regaande fase of stap van benutting of gebruik. Waar precies doorwerking begint 
binnen het bredere utilization is lastig aan te geven. Bovendien is het lastig aan-
tonen in welke mate een onderzoek bepalend is geweest voor een uiteindelijk 
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effect ‘in de samenleving’, gelet op genoemde moeilijkheden door van de Vall. 
Het is daarom wellicht handiger de terminologie ook te duiden in termen van een 
smalle en brede kijk op doorwerking.
De meeste sociaal-wetenschappelijke onderzoeken hebben geen direct of instru-
menteel effect in het beleidsproces, waardoor het beeld dat ‘little utilization takes 
place’ tot begin jaren ’80 breed werd gedragen. Onderzoeksresultaten worden 
wel omvangrijk gebruikt, alleen niet op korte termijn en op een direct manier 
(Korsten, 1983:48).  
Naast de eerder aangehaalde indeling in direct en indirect gebruik wordt ook on-
derscheid gemaakt in een smalle en een brede definitie van doorwerking (UvT en 
Berenschot, 2004:19). In de (instrumentele) smalle kijk op doorwerking wordt 
de mate van doorwerking beoordeeld aan de hand van het aantoonbare gebruik 
in beleidsnota’s en Raadsnotulen en dergelijke. Een dergelijke kijk op doorwer-
king doet geen recht aan de publieke effecten van een advies en de invloed hier-
van op het beleid. In de brede kijk op doorwerking wordt namelijk ook gekeken 
naar gebruik in een context waarvan bijvoorbeeld ook onderwijs, media, weten-
schap en maatschappelijk middenveld onderdeel kunnen uitmaken (Korsten 
1983, Bekkers e.a. 2004, UvT en Berenschot 2004). Een onderzoek of advies kan 
bij een gemeenteraad niet ‘landen’ maar door de media zodanig geprofileerd 
worden dat de raad er om politieke redenen toch rekening mee moet houden in 
haar beleid.
Het conceptualiseren van benutting als een directe, instrumentele gebeurtenis is 
dus onbevredigend. Benutting kan immers vele vormen aannemen. Korsten stelt, 
in navolging van o.a. Denkers 1973, Adriani 1978, Den Dunnen 1979, dat de 
mate van toepassing van wetenschappelijk onderzoek in fasen is te onderschei-
den. Onderscheiden wordt allereerst de kennisname van onderzoek door een 
beleidsinstantie. Krijgen de beleidsmakers het onderzoek in handen of blijft het 
onderzoek door een variatie aan omstandigheden onbekend. Vervolgens is het 
natuurlijk de vraag of het ontvangen rapport wel gelezen wordt. Daarna is reflec-
tie op de onderzoeksresultaten van belang. Wordt er nagedacht over de relevan-
tie van het onderzoek op de eigen beleidspraktijk en leidt dit vervolgens tot een 
andere houding ten aanzien van het gevoerde beleid. Tenslotte wordt de politieke 
invloed van belang geacht om als gevolg van onderzoek het huidige beleid te 
bevestigen of te veranderen. Van belang is dat dit geen opeenvolgende stappen 
op korte termijn hoeven te zijn. Veel eerder zal het zo zijn dat dit proces diffuser 
is.
In mijn onderzoek gebruik ik de term benutting (cf. Korsten) om de effecten van 
onderzoek in de politieke arena aan te duiden. Deze effecten zijn op te vatten als 
leergedrag met directe of indirecte benutting op korte of lange termijn. Doorwer-
king is vervolgens het uiteindelijke effect in de samenleving als gevolg van de 
benutting van rekenkameronderzoek in de politieke arena. Deze doorwerking laat 
zich echter lastig meten. Onderzoek naar doorwerking valt dan ook buiten het 
onderzoek. 
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3.3	
 Vormen van benutting
rekenkameronderzoek is geen doel op zich. De bedoeling van het evaluatieve 
onderzoek is dat de afnemers, te weten de gemeenteraad, het college van B & W, 
het ambtelijke apparaat en in meer of mindere mate het maatschappelijke veld 
in de gemeente, de onderzoeksresultaten benutten. Weiss (1980) stelde echter 
dat de meeste evaluaties geen direct of instrumenteel effect hebben in het be-
leidsproces. Hierdoor is het beeld ontstaan dat sociaal-wetenschappelijk onder-
zoek weinig benut werd in de beleidsvorming. Korsten stelt dat er op indirect 
wijze wel degelijk sprake is van benutting. In een uitgebreide overzichtsstudie 
naar het gebruik van sociaal-wetenschappelijke kennis in overheidsbeleid geeft 
hij aan ‘dat er verschillen kunnen zijn in de mate van gebruik van onderzoeks-
resultaten (wel of geen politieke invloed), in de entree van onderzoeksresultaten 
in beleid (direct versus meer indirect) en in het tijdstip van toepassing (lange 
versus korte termijn) (1983: 11).  Korsten komt tot vier mogelijke vormen van 
benutting die in onderstaande tabel worden weergegeven.
Richting van gebruik Gebruik op korte 
termijn
Gebruik op 
lange termijn
Directe omzetting van onderzoeksre-
sultaten in beleid
                       A                       B
Indirecte omzetting van onderzoeksre-
sultaten in beleid
                       C                       D
Tabel 2: soort gebruik van onderzoeksresultaten in beleid (Bron: Korsten 1983: 10)
Volgens Korsten (1983: 10) zijn er in de literatuur sterke indicaties dat variant C, 
direct gebruik op de langere termijn, niet tot nauwelijks voorkomt. Indirect ge-
bruik op langere termijn, variant D, werkt na verloop van tijd door in zienswijzen, 
opvattingen en het stellen van prioriteiten. Hierbij is opmerkelijk dat er meestal 
geen besef meer is dat die veranderde zienswijze nog iets met het verrichte 
onderzoek te maken heeft. Dit werkt anders bij direct gebruik op langere ter-
mijn, variant b. Een onderzoek heeft een beleidsmaker wel bereikt, maar er is op 
korte termijn (binnen twee jaar) niet mee gedaan. Toch kan na verloop van tijd 
blijken dat het onderzoek toch (opnieuw) nut heeft en op de agenda wordt ge-
plaatst. Directe benutting op korte termijn, variant A, komt wel voor, maar is niet 
de norm, zoals wel vaak gedacht wordt door onderzoekers en de beleidsgemeen-
schap. 
3.4	
Aard van benutting
Bekkers e.a. (2004) concluderen dat er nogal wat bezwaren kleven aan het me-
ten van effecten van benutting. Zij kiezen voor een benadering waarin het trans-
parant maken van benutting centraal staat. Analoog aan het werk van Bekkers 
hanteert het gerelateerde onderzoek van de Universiteit van Tilburg en Beren-
schot (2004:20) naar de benutting van adviezen van adviesraden in het openba-
re bestuur, een indeling die meer bruikbaar is voor dit onderzoek. Deze indeling 
start met drie vormen van gebruik/benutting (zie ook Korsten 1983: 11), waar-
aan door Bekkers e.a. (2004: 24) een vierde is toegevoegd: 
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• Instrumenteel: direct toepasbare analyses en aanbevelingen voor het 
aanpakken van beleidsprobleem of maatschappelijk vraagstuk. Adviezen 
met een instrumenteel karakter vragen om dit type gebruik. Gebruik komt 
dan tot uiting in het overnemen van concrete aanbevelingen. E.e.a. leidt 
tot directe veranderingen in gedrag van individu of organisatie in lijn met 
de aanbevelingen.
• Conceptueel: analyses en aanbevelingen worden vooral gebruikt ten be-
hoeve van lange termijn veranderingen of beleidsparadigma’s. De focus 
ligt niet op directe implementatie van aanbevelingen maar op het neerzet-
ten van een nieuwe koers of redeneerlijn. Dit leidt vervolgens tot een ver-
andering in kennis, opvattingen of redeneringen van individuen of organi-
saties.
• Strategisch: analyses en aanbevelingen worden voor andere doelen ge-
bruikt dan door de onderzoeker/adviseur was beoogd, bijvoorbeeld om be-
sluitvorming te vertragen of onderhandelingsposities te versterken.
• Agenderend: Als gevolg van de aanbeveling wordt een nieuw onderwerp 
of beleidsthema onderwerp van het maatschappelijke en/of politieke     
debat. Het advies(rapport) heeft een agenderende functie.
3.5	
 Modellen van benutting
In de bestuurskundige literatuur wordt onderscheid gemaakt tussen modellen 
van benutting. Deze modellen hebben doorgaans een rationele of een pluraris-
tisch-politieke oriëntatie op beleid en beleidsprocessen. Bekkers, Fenger, Hom-
burg en Putters (2004) hebben een aantal van deze modellen over benutting op 
een rijtje gezet voor de adviezen van adviesraden. Zij kwamen tot zes modellen, 
waarbij het pushmodel, het demand-pull model en het verspreidingsmodel te 
herleiden zijn tot een rationele oriëntatie, waarin benutting vooral als een lineair 
en direct effect wordt gezien. Het interactiemodel, het enlightenmentmodel en 
het politiek-argumentatieve model zijn juist meer geënt op een pluraristisch-
politieke oriëntatie, waarin benutting veelal het resultaat is van een politieke 
strijd. Bekkers c.s. omschrijven de modellen als volgt (zie ook Korsten 1983, 
Landry e.a. 2003): 
• Pushmodel: de kwaliteit van de nieuwe ideeën worden als belangrijkste 
determinant gezien voor de toepassing van adviezen en kennis(rationeel). 
Benutting wordt gezien als een lineair proces: het beschikbaar komen van 
het advies leidt tot het gebruik ervan in de besluitvorming. Het advies 
moet wel aan kwaliteitseisen voldoen. Inhoud is van belang, zoals: com-
plexiteit, validiteit,  betrouwbaarheid en toepasbaarheid. In de tweede 
plaats gaat het om het ontwerp van het advies en het daaraan ten grond-
slag liggende onderzoek: zoals kwalitatief of kwantitatief, algemeen of 
concreet en verschil in disciplines.
• Demand pull model: gaat ook uit van een rationeel-lineair model. Het 
accent wordt echter gelegd op de gebruikers van het advies. Het gaat dan 
vooral om de opdrachtgeversrol. Het idee erachter is dat de benutting    
beter zal zijn als het advies beter aansluit bij de behoefte. Ook organisa-
tiebelangen spelen een belangrijke rol bij de benutting van adviezen. De 
organisatiestructuur, formele regels en informele normen worden als     
belangrijke determinanten gezien voor het gebruik van adviezen. Het    
accent in dit model ligt op de interface tussen bijvoorbeeld adviesraad en 
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departement: is er een duidelijk aanspreekpunt, zijn de behoeften duide-
lijk en zijn deze behoeften ook vertaald in concrete doelstellingen.
• Verspreidingsmodel: in dit model is expliciete aandacht voor de activi-
teiten die de onderzoeker of adviseur zelf kan ondernemen om het onder-
zoek of advies onder de aandacht van mogelijke gebruikers te brengen. De 
belangrijkste factor voor gebrek aan benutting is het feit dat er onvol-
doende verspreiding heeft plaatsgevonden. Hiermee hangen aspecten als 
vormgeving, timing, inhoud en wijze van verspreiding samen. Vanuit de 
adviesraden kan hier gesproken worden over de ‘nazorg’ van een advies, 
bijvoorbeeld door het organiseren van symposia en studiedagen.
• Het interactiemodel: dit model kan als een overkoepeld model gezien 
worden van de vorige drie. Het accent wordt echter gelegd op interactie 
tussen de kennisproducten en de gebruikers, Hoe langer en intensiever de 
interactie is hoe groter de kans op benutting.  Vier categorieën zijn van 
belang: de kenmerken van het onderzoek, de organisatorische behoeften 
en belangen van de gebruikers, de wijze van verspreiding en de interactie 
tussen producenten en gebruikers in de verschillende onderzoeksstadia. 
De interactie moet vooral betrekking hebben op de aanscherping, bespre-
king en herformulering van de probleemstellingen.
• Het enlightenment model: kennis is in dit model een voedingsbodem 
voor graduele verandering in de oriëntatie van een beleidsmaker en ver-
vult daarmee een agenderende functie. Dit gaat vaak in de vorm van    
zogenaamde sensitizing concepts, die betrokkenen in staat stellen om op 
een geheel andere wijze aan te kijken tegen maatschappelijke problemen.
• Het politiek-argumentatieve model: in dit model is kennis voeding 
voor een politiek of maatschappelijk debat. Dit sluit nauw aan bij een visie 
op beleidsprocessen als arena en een opvatting van kennis-als-argumenta-
tie. Bij het relateren van kennis aan politieke problemen staat timing cen-
traal voor de verklaring van de mate en wijze van benutting.
3.6	
 Domeinen van benutting
De resultaten van onderzoek werken meestal niet eenduidig door in het domein 
waarop het onderzoek van toepassing was. Bal, Bijkers en Hendriks (2002) be-
schrijven in de context van adviesinstellingen op het gebied van de gezondheids-
zorg verschillende domeinen met daaraan verbonden verschillende doelgroepen. 
D O M E I N D O E L G R O E P
Beleid (voorbereiding en uitvoering) Bestuurders en beleidsmakers
Politiek debat, politieke besluitvorming Politieke gemeenschap
Beroepspraktijk en wetenschappelijk onderzoek Vakgenoten, specifieke beroepsgroepen en weten-
schappelijke gemeenschap
Publieke discussie, publiek discours Burgers, maatschappelijke groeperingen
Tabel 3: domeinen en doelgroepen van benutting (bron: Bekkers et al. 2004: 20).
In de context van een adviesraad, zoals in tabel 1 het geval is, kan dus niet ge-
sproken worden van één specifiek domein met bijbehorende doelgroep. Ook 
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evaluatieonderzoek van de lokale rekenkamer kan in verschillende domeinen 
worden  benut.
3.7	
 Factoren die benutting beïnvloeden
Landry (2003: 194) identificeert drie perioden in de studie naar de verklarende 
factoren die benutting van kennis bevorderen. In de eerste periode (midden    
jaren zeventig en begin jaren 80) ging de aandacht vooral uit naar de variabelen 
die de karakteristieken van de onderzoeksproducten in ogenschouw namen. Het 
gaat dan de kenmerken van het kennisproduct, zoals de leesbaarheid en vorm-
geving van het rapport en de manier waarop de aanbevelingen aansluiten bij de 
huidige praktijk. Later (jaren 80 en begin jaren negentig) werden meer de facto-
ren betrokken die van invloed zijn op de beleidscontext. Recent gaat er meer 
aandacht uit naar de interactie tussen producenten en gebruikers van kennis. 
Vanuit deze gedachtelijn wordt gesteld dat naarmate een kennisproducent (bij-
voorbeeld een wetenschapper, een adviesraad of een rekenkamer) meer aan de 
procesmatige voorwaarden voor de benutting van het product heeft voldaan, de 
kans op die benutting groter is (Bekkers et al. 2004: 37, zie ook Landry et al. 
2003). 
Zoals al eerder opgemerkt  concluderen Bekkers et al. (2004) dat er nogal wat 
bezwaren kleven aan het meten van de effecten van benutting. Zij kiezen voor 
een benadering waarin het transparant maken van benutting centraal staat. In 
een dergelijke benadering wordt vooral gekeken naar de organisatie en het pro-
ces. De vraag die in een dergelijke benadering gesteld moet worden is of tijdens 
het evaluatieonderzoek gestuurd is op aangrijpingspunten die een positieve bij-
drage leveren aan de benutting van aanbevelingen. Dergelijke factoren hebben 
naast de kenmerken van het eindproduct, vooral betrekking op de behoeften van 
de ontvangers, organisatie van de adviesraad, interactie met de doelgroep, pre-
sentatie en nazorg en tenslotte de institutionele kenmerken. In tabel 4 worden 
de door Bekkers benoemde factoren uiteengezet.
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Aangrijpingspunt benutting Factoren die benutting bevorderen
Kenmerken van het adviesproduct Kenmerken van het beleidsprobleem
Aansluiten bij de kern van het beleidsprobleem
Leesbaarheid rapporten
Vormgeving van het rapport
Kwaliteit van het rapport
Type aanbevelingen
Bijdrage aan ontkokering
Verhouding aanbeveling tot huidige beleid
Behoeften ontvangers Flexibiliteit  adviesproduct
Afstemming over werkprogramma
Organisatiecultuur ontvanger
Niveau van departementale contacten
Organisatie van de adviesraad Reputatie van de adviesraad
Samenstelling van de adviesraad
Samenstelling secretariaat
Werkwijze secretariaat
Betrokkenheid en rol leden bij projecten
Allianties met andere Raden of kennisinstituten
Betrokkenheid van derden in het adviestraject
Interactie met de doelgroep Afstemming over het werkprogramma
Afstemming tijdens  voorbereiding adviesproject
Afstemming tijdens uitvoering adviestraject
Structurele afstemming met de doelgroep
Presentatie en nazorg Aanwezigheid communicatiestrategie
Ondersteunende adviesproducten
Organisatie presentatie
Actieve opstelling richting media
Organisatie van nazorg met betrekking tot formele af-
handeling
Organisatie van ‘lange termijn’ nazorg
Institutionele kenmerken Timing van het advies
Mate van (beleid en kennis-)concurrentie
Mate van corporatisme
Professionalisering veld
Pluriformiteit/fragmentatie veld
Politieke belangstelling
Tabel 4: kritische succesfactoren voor organisatie en proces van benutting (bron: Bekkers 2004: 
52-53)
Volgens sociaal-constructivisten als Gert Jan de Vries (2000) en Hupe en van der 
Meer (2006: 8) wordt benutting vooral bepaald door de betekenistoekenning van 
betrokken actoren en hun relaties en interacties. Hierdoor zijn vaste relaties tus-
sen variabelen niet zonder meer te verwachten, omdat deze door interpretatie en 
leerprocessen kunnen veranderen. Hupe en Van der Meer (2006) concluderen dat 
inzicht in de perspectieven van actoren en het investeren in interacties tussen 
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actoren daadwerkelijk benutting kan bevorderen. Op basis van hun onderzoek 
komen zij tot een tiental algemeen geldende condities voor benutting:
C O N D I T I E S  V O O R  B E N U T T I N G
1 Keuze voor de onderzoeker 
2 Draagvlakcreatie (dat ontstaat door regelmatig contact en goede verhoudingen)
3 Openheid (in relaties)
4 Meedenken
5 Inhoudelijke aansluiting (de kans op acceptatie wordt groter als een koppeling kan worden gemaakt 
met wezenlijke kwesties die op het beleidsterrein spelen)
6 Politiek-bestuurlijke inspanning en betrokkenheid
7 Politiek-praktische hanteerbaarheid
8 Externe oordeelsvorming (als externen de effecten op aanpalend beleid gaan bekijken bevordert dat 
als vanzelf de onderkenning van dergelijke effecten)
9 Cursussen aanpassen (met relevante facetten van de rapportages)
10 Openbaarmaking
Tabel 5: tien condities voor benutting (bron: Hupe en van der Meer 2006)
Burke Johnson (1989) heeft een meta-theoretisch doorwerkingsmodel ontwik-
keld. Hij gaat niet zozeer uit van factoren, maar van processen. Op grond van de 
bestudering van 18 impliciete en expliciete procesmodellen uit de literatuur komt 
hij tot een verhaallijn, waarin verbanden worden gelegd tussen verschillende va-
riabelen en waarin veranderingen en ontwikkelingen in het gebruik van evalua-
tiestudie worden gespecificeerd. 
‘Evaluation utilization is a continual and diffuse process that is interdepen-
dent with local contextual, organizational and political dimensions. Partici-
pation by program  stakeholders is essential and continual (multi-way) dis-
semination, communication and feedback on information and results to 
evaluators and users (during and after a program) help increase use by 
increasing evaluation relevance, program modification and stakeholders 
ownership of results. Evaluators, managers, and  other key stakeholders 
should collaboratively employ organizational design and  development 
principles to help increase the amount and quality of participation, disse-
mination, utilization and organizational learning’ (Burke Johnson 1989: 
104).
Burke Johnston benoemt in zijn model zogenoemde inputvariabelen en utiliza-
tionvariabelen. Deze zijn gebaseerd op een uitgebreide literatuurstudie. 
Belangrijke inputvariabelen zijn:
• Participatie. Een steeds terugkerende factor die doorwerking bevordert 
is de participatie van de betrokken partijen bij het evaluatie-onderzoek.
• Organisatieproces en doorgaande communicatie en interactie. Be-
langrijke onderdelen van deze variabele is de kwaliteit van de communi-
catie, de mate waarin een organisatie open staat voor communicatie,  
verandering en de verspreiding van macht.
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• Terugkoppeling. Deze variabele kan onderdeel uitmaken van de vorige 
variabele. Het gaat vooral om de frequentie en diepgang van de terug-
koppeling en de wijze waarop aan consensus wordt gewerkt. 
• Politiek en eigenbelang. Formele en informele politieke culturen, ideo-
logie en macht zijn sterke factoren om doorwerking te bevorderen of juist 
te belemmeren.
• Gebruiksmanagement. Een belangrijke factor is de selectie van een on-
derzoeksmethodologie, de betrokkenheid van het management en het 
gebruik van principes van organisatieontwerp en ontwikkeling.
Burke Johnston heeft de outputvariabelen (utilizationvariabelen) op drie punten 
geconceptualiseerd:
• Cognitief gebruik (cognitive use). De wijze waarop deelnemers de uit-
komsten van een evaluatie verwerken. Allereerst moet er kennis genomen 
worden van de evaluatie, vervolgens het ontwikkelen van houding en ten-
slotte het veranderen of juist bestendigen van overtuigingen en opinies 
over beleid of organisatie als gevolg van evaluatieresultaten.
• Gedragsmatig gebruik (behavioural use).  Gedragsmatig gebruik vindt 
plaats nadat er tenminste eerst kennis is genomen van een evaluatie. Ge-
dragsmatig gebruik betekent dat er actie wordt ondernomen en wordt 
vaak geassocieerd met direct en instrumenteel gebruik, maar ook symbo-
lisch en legitimerend gebruik komt voor.
• Leervermogen van een organisatie (organizational learning).  Le-
rende organisaties is een onderwerp dat steeds meer aandacht krijgt bin-
nen de doorwerkingstheorieën. Het geeft specifiek aandacht aan hoe men-
sen opereren binnen een dynamische lerende organisatie, hoe zij nieuwe 
ideeën creëren en begrijpen, hoe zij zich aanpassen aan nieuwe omstan-
digheden en hoe strategieën worden geïncorporeerd binnen een cultuur, 
structuur, beleid en in individuen. Het is een theorie over complexe en 
 dynamische systemen. 
In het volgende hoofdstuk wordt benutting vanuit een sociaal-constructief per-
spectief verder uiteengezet.
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HOOFDSTUK VIER
Benuttingsmodel vanuit een sociaal-constructivistisch perspectief
4.1	
 Een sociaal-constructivistische verklaring
Uit het vorige hoofdstuk bleek dat uit onderzoek naar gebruik van evaluatiestu-
dies verschillende condities zijn geïdentificeerd die invloed hebben op de benut-
ting van kennis in besluitvormingsprocessen. Het gaat om kenmerken van het 
adviesproduct, de timing van een rapport en de manier waarop resultaten van 
onderzoek worden gecommuniceerd. Deze verzameling van condities verklaren 
echter nog niet waarom resultaten van onderzoek in de ene situatie wel gebruikt 
wordt en waarom in een andere situatie niet. Bovendien hoeven niet alle condi-
ties bij een aanbieding van onderzoeksresultaten aanwezig te zijn om te worden 
benut (zie Van der Meer: 1999). Het verklaart met andere woorden niet hoe ge-
bruik van onderzoek door de opdrachtgevers of de geëvalueerde tot stand komt. 
Het sociaal-constructivisme biedt een theoretische meerwaarde door het verkla-
ren van de hoe-vraag:
• Wanneer en hoe wordt evaluatieonderzoek als relevant beschouwd?
• Wanneer en hoe wordt evaluatieonderzoek gelezen of er naar geluisterd?
• Hoe wordt het onderzoek geïnterpreteerd?
• Hoe worden de uitkomsten van het onderzoek gerelateerd aan de karakte-
ristieken van het beleid of de organisatie?
• Hoe beïnvloeden de uitkomsten van het onderzoek uiteindelijk het veran-
deren of juist bestendiging in beleid en organisatie?
Volgens van der Meer (1999) zijn twee belangrijke noties van belang. Allereerst 
gaat het om de interpretatie of de constructie van betekenis en gedrag. Het     
geven van betekenis aan bijvoorbeeld de conclusies van een rapport is            
essentieel, omdat daarmee een rapport als relevant wordt beschouwd, of ideeën 
wel of niet gebruikt gaan worden en hoe deze vervolgens in praktijk gebracht 
worden. Juist het principe van betekenisgeving wordt in veel onderzoek gene-
geerd. De tweede notie gaat over de samenhang tussen het proces van beteke-
nisgeving en organisatiepatronen. Deze patronen geven richting aan het beteke-
nisgevingsproces, terwijl dit proces tegelijkertijd gereflecteerd wordt in verande-
ringen in beleid en/of organisatie.
Om benutting van rekenkameronderzoek beter te begrijpen is het dus nodig om 
een meer gedetailleerd begrip te krijgen van het proces van betekenistoekenning 
en gedrag binnen de politieke arena. Een constructivistisch perspectief levert een 
bruikbaar, maar moeilijk, kader om benutting te begrijpen.
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4.2	
Overtuigingenkaders
Een overtuigingenkader is een stelsel van een aantal diep gewortelde werkelijk-
heidsdefinities. Deze werkelijkheidsdefinities staan in relatie tot elkaar en      
vormen zowel het vertrekpunt en de context waarbinnen het handelen van 
actoren wordt geplaatst. Termeer (2001) noemt een netwerk van actoren die een 
bepaalde werkelijkheidsdefinitie delen een configuratie. Dit betekent dat indivi-
duele actoren dragers zijn van collectieve overtuigingenkaders. Daarnaast zijn 
deze actoren in verschillende configuraties geïncludeerd. Hierdoor zullen actoren 
binnen een organisatie hun overtuigingen deels op een andere manier gebruiken. 
Op deze manier worden betekenissen aan problemen toegevoegd en gedrag ge-
construeerd.
De overtuiging die binnen een configuratie domineert is altijd het resultaat van 
voortdurende constructie en reconstructie. Dit (re)constructieproces gebeurt   
altijd door interactie tussen verschillende actoren. Binnen een bestuurspraktijk is 
het mogelijk deze overtuigingenkaders van de betrokken actoren op te sporen 
door een nauwgezette analyse van documenten uit de beleidspraktijk. Hierdoor is 
het ook mogelijk om veranderingen binnen de overtuigingenkaders waar te   
nemen. 
Een constructivistische aanpak begint met de notie dat actoren op elk moment 
kunnen worden gekarakteriseerd door een repertoire of overtuigingenkader. In 
het kader van mijn onderzoek gebruik ik liever de term overtuigingenkader om-
dat deze term beter de verankering van ideeën aangeeft. De term repertoire lijkt 
wat lichtvoetiger te zijn. Ideeën en overtuigingen kunnen, zo lijkt het, net zo snel 
worden gewisseld, zoals een muzikant een nieuw nummer aan zijn set toevoegt. 
Overtuigingen zijn over het algemeen taaier. 
Van der Meer (1999) en de Vries (2000) geven een overzicht van de ideeën over 
het ontstaan, het functioneren, het veranderen en de relaties tussen overtuigin-
genkaders. Dit overzicht heb ik meer toegespitst op het onderwerp van deze 
scriptie: 
• Een overtuigingenkader is het resultaat van een doorgaand interactiepro-
ces, waarbinnen betekenis en gedrag wordt geconstrueerd die als vanzelf-
sprekend wordt ervaren. De werkwijze van een lokale rekenkamer wordt 
gekarakteriseerd door bepaalde procedures, normatieve perspectieven en 
omgangsvormen die door de loop der tijd zijn ontstaan. Hetzelfde geldt 
voor actoren in een politieke arena, waarin voorkeuren zijn voor bepaalde 
doelstellingen, de inzet voor beleidsinstrumenten en sturingsmodellen;
• Verschillende actoren hebben verschillende overtuigingenkaders. Dit wordt 
veroorzaakt omdat actoren verschillende geschiedenissen, ervaringen, po-
sities en relaties hebben;
• Overtuigingenkaders worden gebruikt in het proces van betekenisgeving 
en gedrag. Individuen of groepen passen hun bestaande denk -en ge-
dragspatronen toe om nieuwe gegevens betekenis te geven en er op te 
reageren. Dit betekent dat de benutting van rekenkameronderzoek niet 
alleen bepaald wordt door de logica van de rekenkamer, maar door de op 
een overtuigingenkader gebaseerde interpretatie en (re)actie van degene 
die kennis neemt van het rekenkameronderzoek;
• Actoren produceren continu gedrag dat niet zo vanzelfsprekend is voor 
(sommige) andere actoren. Als een gemeenteraad of een college wordt 
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geconfronteerd met uitkomsten van een rapport die niet werden verwacht, 
ontstaat er een proces van betekenisgeving. Dit gebeurt om een interpre-
tatie te geven aan de evaluatie en om er een reactie op te geven. Het be-
staande overtuigingenkader is dan meestal onvoldoende in staat om een 
koppeling te leggen met de evaluatie. De bestaande overtuigingen kunnen 
veranderen. Dit wordt leren genoemd;
• Overtuigingenkaders zijn gekoppeld. Individuen zijn betrokken in meerde-
re, deels gerelateerde sociale contexten. In deze verschillende contexten 
spelen verschillende overtuigingen een rol die voor de ene context domi-
nanter is dan voor de andere. De overtuigingenkaders zijn met andere 
woorden aan elkaar gekoppeld, individuen zijn geïncludeerd in verschillen-
de overtuigingenkaders. Op het niveau van een organisatie of een netwerk 
van individuen wordt het dominante overtuigingenkader nooit door alle le-
den helemaal gedeeld. Dit betekent dat in een proces van betekenisge-
ving, zowel binnen een groep als binnen een individu, er meerdere inter-
pretaties mogelijk zijn. Dit verschijnsel wordt multipliciteit (De Vries) of 
equivocality (Van der Meer) genoemd; 
• Elementen uit een overtuigingenkader zijn op verschillende manieren ver-
ankerd. Een element is niet alleen in een geïsoleerd overtuigingenkader 
verankerd, maar ook in andere overtuigingenkaders en in relatie met ver-
schillende actoren. Betekenisgeving en het construeren van een reactie op 
bijvoorbeeld een rekenkamerrapport gebeurt nooit geïsoleerd. Meestal 
wordt er geanticipeerd op reacties van andere actoren in de politieke    
arena. Beïnvloeding vindt plaats doordat derden ook reacties geven. Hier-
door wordt betekenisgeving binnen de politieke arena sterk beïnvloed;
• Leren vereist koppeling tussen elementen van overtuigingenkaders of de 
inclusie van een nieuw element.
De vries (2000: 79) onderscheidt voor een reconstructie een aantal indicatoren. 
Deze indicatoren geven delen van een overtuigingenkader weer. Hierdoor wordt 
systematische vergelijking tussen de overtuigingen van actoren mogelijk, maar 
geeft ook inzicht in de verandering van het overtuigingenkader. De volgende   
indicatoren voor de reconstructie worden door de Vries genoemd:
• Zelfpositionering in het beleidsveld;
• Taakstelling en taakopvatting;
• (Normatieve) opvattingen over wat ‘goed’ beleid en bestuur is; min of 
meer algemene oordelen over doelmatigheid en rechtmatigheid, over de 
taak en plaats van de overheid tussen andere actoren (normatieve be-
leidstheorie);
• (Empirische/instrumentele) inzichten ten aanzien van (de organisatie van 
de) beleidsvoering binnen het kader van een normatieve beleidstheorie 
(instrumententheorie);
• Inzichten in en inschattingen over min of meer concrete problemen en op-
lossingen.
Deze indicatoren geven gezamenlijk een beeld van het perspectief van een actor. 
Het geeft weer wat de visie is op een probleem en de oplossingen. Vanuit het ge-
zichtspunt van de actor is dit een rationeel perspectief.
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4.3	
 Koppelingen
In onderzoek naar de rol van de Algemene Rekenkamer concluderen van der 
Meer et al (1994: 122) dat de benutting van rekenkameronderzoeken […] ‘niet 
inherent is aan de werkwijze van de rekenkamer en/of de inhoud van rapporten, 
maar veeleer afhankelijk van de congruentie tussen die werkwijze en inhouden 
enerzijds en de referentiekaders van betrokken actoren anderzijds’. De mate van 
interactie tussen de betrokken actoren is vervolgens bepalend voor de wijze 
waarop de rekenkamerrapporten geïnterpreteerd en toegepast worden. Huppe en 
van der Meer (2006) werken dit perspectief later verder uit. Zij spreken dan van 
een proces van koppelingen tussen enerzijds de resultaten van evaluaties en  
anderzijds de denk –en handelingspatronen van actoren. Het gaat hierbij om 
cruciale koppelingen die actoren maken. Dit kan een cognitieve, een sociale of 
een indirecte koppeling zijn. Daarnaast kan ook een koppeling plaats vinden met 
ideeën of praktijken die binnen een organisatie in ontwikkeling zijn. Bij een cog-
nitieve koppeling wordt kennis vanuit het referentiekader van de gebruiker ge-
waardeerd als bruikbare informatie. Soms is het echter niet zo belangrijk wat er 
gezegd wordt, maar wie het zegt. Dit is een sociale koppeling, waarbij factoren 
als vertrouwen, aanzien en de formele positie van doorslaggevende aard zijn.  
Indirecte koppeling wordt veroorzaakt als een derde partij stelling neemt naar 
aanleiding van een rapport, waardoor een beleidsbepalende actor ‘gedwongen’ 
wordt rekening te houden met het rapport. Tenslotte wordt benutting bevorderd 
als de kennis aansluit bij ideeën of ontwikkelingen binnen de overheidsorganisa-
tie. De mate waarin dit gebeurt hangt dan weer af van de sociale en cognitieve 
koppelingen. 
Overtuigingenkaders ontstaan niet zomaar. Overtuigingen ontstaan door sociali-
satie en enculturalisatieprocessen. Deze processen vinden plaats tussen actoren. 
Hierdoor ontstaan deze overtuigingen niet alleen, ze kunnen door deze interactie 
ook veranderen en vervolgens weer bestendigen. Het begrip koppeling duidt het 
proces aan waarop verbindingen tussen elementen van overtuigingen, handelin-
gen en betekenissen tot stand komen. Dergelijke koppelingen beginnen, volgens 
de Vries (2000: 73) met de aanbieding tot koppeling. Zoals al eerder beschreven 
kan een analytisch verschil gemaakt worden tussen cognitieve en sociale koppe-
lingen. In de praktijk zijn deze met elkaar verweven en volgen ze elkaar continu 
op (De Vries, 2000:74).
Bij een cognitieve koppeling staat het geven van betekenis centraal. Koppelin-
gen worden manifest wanneer er een verbinding ontstaat tussen elementen van 
het eigen overtuigingenkader en de aanbieding van kennis of nieuwe betekenis-
sen (zoals een rapport van de rekenkamer). Deze koppeling kan bijdragen aan 
veranderingen of juist bestendiging van elementen van het overtuigingenkader. 
Daarnaast kan de cognitieve koppeling aansluiten bij ideeën en processen in een 
organisatie en daarmee een faciliterende werking hebben voor het verder      
concretiseren van die ideeën.
Actoren gaan voortdurend verbanden met elkaar aan. Ze zoeken elkaar op omdat 
ze bijvoorbeeld een overtuigingenkader hebben die op onderdelen aansluiten 
(cognitieve koppeling). Binnen deze sociale dimensie worden verbindingen      
tussen overtuigingenkaders door deze duurzame interacties steeds opnieuw be-
vestigd. Deze sociale koppeling kan ook voorafgaan aan een cognitieve koppe-
ling. Iemand zoekt dan specifiek naar mensen met een vergelijkbaar overtuigin-
genkader. 
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De Vries geeft twee indicatoren voor het identificeren van een koppeling:
• Het overnemen van of ingaan op, specifieke redeneringen, betekenissen of 
oordelen die in aanbiedingen vervat zijn;
• De verwijzing in het handelen naar (aanbiedingen van) specifieke actoren.
 
4.4	
Meerwaarde van het sociaal-constructivisme
Het kennisdoel van deze scriptie is om inzicht te krijgen in processen van bete-
kenisgeving aan rekenkameronderzoek in de politieke arena. Hiervoor is het   
nodig om zicht te krijgen op de overtuigingenkaders van de betrokken actoren. 
Vanuit dit perspectief kan dan worden verklaard waarom een element van een 
rekenkamerrapport wel aandacht krijgt en andere niet en welke betekenis er aan 
wordt gegeven. Dit levert, naar verwachting, suggesties of aanbevelingen op 
voor rekenkamers. Met deze kennis kunnen zij een betere inschatting maken of 
onderzoeksresultaten goed zullen landen in de politieke arena en dus benutting 
kunnen bevorderen. 
De meerwaarde van het constructivistische perspectief ten opzichte van o.a. 
Caplan en Korsten is dat benutting wordt opgevat als een dynamisch leerproces 
van een organisatie. Vanuit dat leerproces (het veranderen van overtuigingenka-
ders) kan worden verklaard waarom en hoe elementen van rekenkameronder-
zoek of evaluatief onderzoek worden benut.  De Vries (2000) reikt een methode 
aan (beleidsdynamica theorie) om onderzoek te verrichten naar benutting van 
beleidsevaluatie en beleidsadvisering. In mijn scriptie hanteer ik deze methodiek. 
4.5	
 Kritiek op het sociaal-constructivisme
Het sociaal-constructivisme wordt nogal eens als soft gezien. Als er, zoals het 
constructivisme uitdraagt, meerdere werkelijkheden zijn, dan ligt relativisme op 
de loer met als gevolg dat alle zienswijzen goed zijn en er nooit een normatief 
referentiekader opgesteld kan worden. Voor reflexief bestuur is dit een behoorlijk 
struikelpunt. Evaluaties, visitaties en benchmarking bestaat bij de gratie van een 
normatief kader, bedoeld om te kunnen meten en te beoordelen. Toch zou dit 
een ontkenning van de complexe realiteit inhouden. De maakbare samenleving, 
zoals vanuit een rationeel perspectief kan worden afgeleid, bestaat niet. Net zo-
als normen feitelijk niet bestaan. Ook een norm is een constructie, het product 
van intensieve (politieke) onderhandelingen. Aan de gepercipieerde hardheid van 
normeringen valt dus wel wat af te dingen. rekenkameronderzoek gebeurt vaak 
vanuit een rationeel of normatief perspectief, waarbij het doel vaak verklaren en 
het vellen van een oordeel is. Hiermee wordt onvoldoende rekening gehouden 
met de contextgebonden processen van betekenisgeving (vrgl. Abma 2001: 314-
315). 
Toch is het nodig om normen te hebben. Op welke wijze moet anders bepaald 
worden of behaalde resultaten nu juist als positief of negatief gekwalificeerd 
moeten worden. Het is echter wel goed om te bedenken dat de gebruikte normen 
een constructie zijn en slechts een deel van de mogelijke werkelijkheden be-
slaan. 
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4.6	
Een conceptueel model voor benutting
In deze paragraaf gebruik ik de bestuurskundige literatuur, zoals die in dit en het 
vorige hoofdstuk aan de orde is gekomen, om tot een conceptueel model van 
benutting te komen. 
In een duale bestuurspraktijk staat het feitelijk handelen van de betrokken 
actoren centraal. De leden van de gemeenteraad leggen zich toe op kaderstel-
ling, waarna het college beleid maakt en tot uitvoering overgaat. De rol van de 
raad is vervolgens om controle uit te oefenen op deze uitvoering. De raad heeft 
verschillende instrumenten voor deze controle. Een van deze instrumenten is de 
lokale rekenkamer of de lokale rekenkamerfunctie. Het onderzoek van de 
rekenkamer kan bijdragen aan (vernieuwde) kaderstelling, het feitelijk verande-
ren van het beleid, maar dit is sterk afhankelijk van de taakopvatting van de 
rekenkamer en de rol die zij zelf wil innemen. De rekenkamer kan haar rol bepa-
len door in het onderzoek accent te leggen op leren, controleren of verantwoor-
den. Mijn veronderstelling is dat de bijdrage van de lokale rekenkamer aan een 
kaderstellingsproces vooral bevorderd wordt door het leerelement te accentue-
ren. Dit neemt niet weg dat er ook altijd leerelementen zitten in onderzoek dat 
gericht is op controleren en verantwoorden.
Een voorwaarde voor benutting is allereerst dat het evaluatieonderzoek ontvan-
gen en gelezen wordt door de leden van de gemeenteraad. Of raadsleden het 
onderzoek lezen  hangt mogelijk af van de maatschappelijke relevantie van het 
onderzoeksonderwerp en vervolgens van het politiek handelen door raadsleden. 
Dit politieke handelen wordt voor een groot deel bepaald door de wijze waarop 
politiek wordt bedreven. Vanuit een arena-perspectief wordt rekenkameronder-
zoek vooral gebruikt als het mogelijkheden biedt om formele of informele 
machtsposities te bevestigen of te ontwrichten. Een dergelijk visie is niet erg 
productief als voortgang geboekt wil worden met de revitalisering van de lokale 
democratie en het herstel van vertrouwen van burgers in de politiek. Vanuit een 
meer positieve visie op politiek wegen politici onderzoeksresultaten mee in een 
besluitvormingsproces. De wijze waarop dit gebeurt, is afhankelijk van wat de 
Vries (2000) en later Hupe en van der Meer (2006) cognitieve en sociale koppe-
ling noemen. Deze theorie helpt om het feitelijk handelen van gemeenteraads- 
leden te analyseren. Politiek bedrijven betreft immers geen rationeel en lineair 
proces. Veel verschillende factoren beïnvloeden de keuzes die politici maken.  
Deze keuzes worden onder andere gemaakt onder druk van belangengroepen, de 
financiële situatie en invloed van de media. Politiek gaat om het geven van     
betekenis aan opvattingen over maatschappelijke problemen en de bijbehorende 
mogelijke oplossingen. Een constructivistisch perspectief dwingt, met andere 
woorden, tot een verschuiving in aandacht van de keuzes zelf naar aandacht 
voor de vraag hoe die keuzes tot stand komen en waarom actoren op een be-
paalde manier oordelen en handelen (tot keuzes komen). 
Het conceptueel model is schematisch weergegeven in het onderstaande figuur.
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Het conceptueel model past binnen een politiek-argumentatieve traditie om be-
nutting van onderzoek te onderzoeken (zie paragraaf 3.5)
4.7 Theoretische verwachtingen
Voor de analyse en de te maken vergelijkingen binnen het empirische gedeelte 
van het onderzoek is het van belang om een aantal verwachtingen te formuleren. 
Op grond van deze verwachting wordt de theorie over benutting getest. Deze 
verwachtingen worden voor een deel gebaseerd op de verwachtingen die de 
Vries (2000: 83 - 86) formuleerde voor het testen van zijn zogenoemde beleids-
dynamicatheorie.
Verwachtingen over cognitieve koppelingen
Cognitieve koppelingen ontstaan als overtuigingen op elkaar aansluiten of ver-
smelten. Als een dergelijke koppeling tussen overtuigingen plaatsvindt, dan is de 
verwachting dat deze invloed heeft op de benutting van bijvoorbeeld een evalua-
tief onderzoek op het verdere denken en handelen van de betrokken actor. Dit 
leidt tot de volgende verwachting:
(1) De benutting van rekenkameronderzoek zal sterker zijn naar mate de 
aanbieding van de lokale rekenkamer beter aansluit op de overtuigingen van 
de gemeenteraad(sleden) en het bestuur.
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Verwachtingen over sociale koppelingen
Zoals eerder opgemerkt gaat het vaak niet alleen om inhoud van wat aan-      
geboden wordt, maar over wie het zegt. Aspecten als betrouwbaarheid, imago, 
afstand tot elkaar, etc. speelt dan een grote rol. Dit leidt tot de volgende formu-
lering:
(2) De benutting van conclusies en aanbevelingen uit het rekenkameron-
derzoek worden duidelijker weerspiegeld, naarmate de sociaal-organisato-
rische afstand tot de rekenkamer als kleiner wordt ervaren en naarmate 
deze minder ‘als buitenaf’ wordt gezien.
De ervaren afstand tot de rekenkamer wordt voor een deel bepaald door voor-
gaande negatieve of positieve cognitieve koppelingen. Deze koppelingen bepalen 
voor een groot deel de gepercipieerde sociaal-organisatorische afstand tot de lo-
kale rekenkamer. Daarnaast speelt waarschijnlijk ook de vorm van de 
rekenkamer mee in het gevoel of de rekenkamer van de raad is of juist meer als 
buitenaf wordt ervaren.
Verwachting over indirecte koppeling
Indirecte koppeling vindt plaats als een derde partij stelling neemt over een    
rekenkamerrapport. Afhankelijk van de machtspositie van deze partij kan een 
beleidsbepalende actor, zoals de gemeenteraad, gedwongen worden het reken-
kamerrapport meer te gebruiken.
(3) De benutting van rekenkameronderzoek krijgt een dwingende logica 
binnen de politieke besluitvorming naarmate andere partijen, zoals belan-
gengroepen, media, en het maatschappelijke middenveld, stelling nemen 
naar aanleiding van het rekenkamerrapport.
Ook hier speelt sociale koppeling een rol. Als de derde partij een behoorlijk aan-
zien geniet of over een behoorlijke machtsbasis beschikt dan is de gemeenteraad 
eerder geneigd om de stellingname in de afweging te betrekken en tot een nega-
tieve of positieve koppeling komen ten aanzien van het rekenkamerrapport.
Verwachting over aansluiten bij in ontwikkeling zijnde ideeën in de organisatie
Hupe en van der Meer (2006) geven aan dat koppelingen ook beïnvloed worden 
door ideeën die in een organisatie in ontwikkeling zijn. Binnen organisaties wor-
den door de tijd heen verschillende perspectieven gehanteerd op bedrijfsvoering, 
en dienstverlening. rekenkameronderzoek kan deze perspectieven verder helpen 
of juist blokkeren. Het gewicht wordt weer bepaald door de sociale en cognitieve 
koppelingen.
(4) Naarmate het rekenkameronderzoek beter aansluit op ideeën die al in 
ontwikkeling zijn in de bestuurlijke en politieke organisatie  zal benutting  
waarschijnlijker zijn.
In de volgende twee hoofdstukken worden deze theoretische verwachtingen ge-
toetst aan de Dordtse en Enschedese praktijk.
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HOOFDSTUK VIJF
Casus Dordrecht: gebroken schakels
5.1	
 Inleiding
In december 2003 besluit de gemeenteraad van Dordrecht tot het oprichten van 
een rekenkamer door hierover een verordening vast te stellen. In de zomer van 
2004 wordt een directeur aangesteld en is de rekenkamer een feit. De gemeen-
teraad kiest voor een directeursmodel om daarmee de onafhankelijkheid van de 
rekenkamer te waarborgen. In 2004 wordt ook het eerste onderzoek verricht 
met als onderwerp de begroting van 2005.
Voor het onderzoeksprogramma van 2005 wordt door de rekenkamer een gros-
lijst opgesteld met mogelijke onderwerpen. Deze groslijst is opgesteld aan de 
hand van een aantal selectiecriteria, waarna er een top 10 is opgesteld van de 
onderwerpen. Begin 2005 geven raadsleden in een commissievergadering aan 
vooral een onderzoek te willen naar het welzijnsbeleid.
 
5.2 Oriëntatie op het rekenkameronderzoek
Voor aanvang van het onderzoek naar het welzijnsbeleid heeft de rekenkamer 
eerst een aantal oriënterende gesprekken gevoerd met raadsleden. Uit deze ge-
sprekken bleek dat de waargenomen problemen zich vooral uitte in ‘een verschil 
tussen beoogde effecten, feitelijk uitgevoerde activiteiten en gerealiseerde resul-
taten’ (Rekenkamer Dordrecht 2005b: 3). Daarnaast is de vraag of de inzichte-
lijkheid en inrichting van het proces van aansturing en verantwoording doelmatig 
is of juist leidt tot een overmaat aan bureaucratie’ (Rekenkamer Dordrecht, 
2005b: 3). Deze constateringen leidde uiteindelijk tot de volgende onderzoeks-
vraag: ‘Hoe worden de door de gemeenteraad gewenste maatschappelijke      
effecten vertaald in activiteiten en in welke mate dragen deze, door de DWO1 
uitgevoerde, activiteiten bij aan het realiseren van de effecten?’ (Rekenkamer 
Dordrecht 2005b: 4). De rekenkamer beperkte haar onderzoek naar het wel-
zijnsbeleid tot het jongerenwerk en het peuterwerk. 
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1 DWO is de afkorting voor Dordtse WelzijnsOrganisatie
5.3	
 Ontwikkelingen in het welzijnsveld
Herijking buurtwerk
Al eerder, rond maart 2005, bleek de gemeente Dordrecht behoefte te hebben 
aan de herijking van een deel van het welzijnsbeleid: het buurtwerk. De aanlei-
ding hiervoor was de zorgelijke financiële situatie van de DWO en de komst van 
nieuwe ontwikkelingen. Hierbij werd gedoeld op de invoering van de Wet Maat-
schappelijke Ondersteuning (Wmo). Met de herijking werd een aantal resultaten 
beoogd: de formulering van de kerntaken van het beleidsveld buurtwerk, de  
verdere ontwikkeling en vaststelling van het financierings- en sturingsmodel, o.a. 
op basis van prestatieafspraken, de heroriëntatie en definiëring van het begrip 
‘basisvoorziening’ en tenslotte de ontwikkeling van een beleid voor welzijns-    
accommodaties. Aan de hand van een interactief traject zijn de uitgangspunten 
voor een nieuwe richting van het toekomstige beleidskader bepaald. De uitkomst 
van dit traject viel samen met de presentatie van de resultaten van het lokale 
rekenkameronderzoek.
Verbetertraject DWO
Naast deze twee ontwikkelingen in het welzijnsbeleid, was er nog een beleids-
ontwikkeling. Dit betreft vooral ontwikkelingen rond de Dordtse welzijnsorganisa-
tie. In 2003 en 2004 is in opdracht van de gemeente een verbetertraject opgezet 
voor de DWO. Dit zogenoemde hordijktraject (naar het bureau die het verbeter-
traject heeft ondersteund) moest leiden tot een verbeterde opzet en werking van 
financiële basisafspraken, het verbeteren van procedures in de sfeer van de uit-
voering van het directe werk (o.a. maken van planningen en het vastleggen van 
bestede uren), het verbeteren van de inrichting en handhaving van richtlijnen 
met betrekking tot het maken van externe, output georiënteerde afspraken (o.a. 
aantallen eenheden van soorten producten en integrale prijzen). 
In oktober 2005 besloot het college om naar aanleiding van de zorgelijke finan-
ciële situatie van de DWO tot het verbeteren van het sturingsmodel en de uitvoe-
ringsorganisatie op de lange termijn, waarbij de gevraagde prestaties in balans 
gebracht moesten worden met de beschikbare financiële middelen. Daarnaast 
moest een quickscan uitkomst bieden om zicht te krijgen op het volume van de 
taakstelling voor het jaar 2006. 
5.4 Uitvoering van het onderzoek
De rekenkamer heeft het onderzoek in een aantal fasen uitgevoerd. In de eerste 
oriënterende fase zijn er gesprekken gevoerd met diverse betrokkenen over het 
welzijnsbeleid in het algemeen en de rol van de DWO in het bijzonder. Deze fase 
heeft als resultaat dat er onderzoeksvragen zijn geformuleerd. Naar aanleiding 
van deze fase is een startnotitie geschreven die zowel aan de raad als de ge-
meentelijke organisatie is verzonden. In deze notitie is een normatief kader op-
genomen.
In de tweede fase heeft de rekenkamer de vragen uit de startnotitie proberen te 
beantwoorden. Aan de hand van documenten en interviews met diverse betrok-
kenen is een analyse gemaakt. Alle geïnterviewden hebben het verslag van het 
interview ter goedkeuring voorgelegd gekregen. 
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Toetsing vindt plaats in de derde fase. De bevindingen uit de onderzoeksfase 
worden voorgelegd aan de wethouder, de directeur van de sector onderwijs en 
welzijn en de directeur DWO. Hen is gevraagd een reactie te geven op eventuele 
feitelijke onjuistheden. 
In de laatste fase is het eindrapport voorgelegd aan de wethouder en de direc-
teur van DWO voor commentaar op de conclusies en aanbevelingen. Deze 
reacties zijn verwerkt in het eindrapport van de rekenkamer.
De onderzoeksvragen zijn beantwoord door de bevindingen te vergelijken met 
het opgestelde normenkader. De rekenkamer heeft deze normen omschreven als 
‘de standaarden waar doelen, sturing en verantwoording van het Dordtse      
welzijnsbeleid aan moeten voldoen’ (Hindriks, D.V., R.D. Kooten, P.J. Sanders & 
O. Ramadan 2005: 14).  De rekenkamer heeft deze normen vervolgens geordend 
aan de hand van de planning & controlecyclus. Aan de hand van deze cyclus 
worden normen benoemt die betrekking hebben op de diverse plannen en      
doelen, op de sturing en op de verantwoording. 
5.4	
 Uitkomsten van het onderzoek
Het onderzoek van de rekenkamer concentreert zich op de operationalisering van 
het welzijnsbeleid naar uitvoerbare activiteiten en de bijdrage die deze activitei-
ten hebben aan het bereiken van de doelstellingen. De probleemstelling van het 
onderzoek luidde (Hindriks et al. 2005: 11) :
Hoe worden de door de gemeenteraad beoogde maatschappelijke effecten vertaald in activiteiten en in 
welke mate dragen deze, door de DWO uitgevoerde, activiteiten bij aan het realiseren van de effecten. 
Deze probleemstelling is vervolgens in vier deelvragen uiteengezet (Hindriks et 
al. 2005: 11):
• Welke doelen formuleert het bestuur van de gemeente voor het welzijnsbeleid en op welk tijdstip 
worden deze doelen aan de DWO meegegeven?
• Hoe worden de doelen van het bestuur voor de DWO geconcretiseerd zodat de DWO weet wat ze 
moet doen en waarop ze beoordeeld wordt?
• Hoe worden de bereikte effecten bepaald en gemeten? Hoe wordt duidelijk gemaakt wat de bij-
drage van de DWO aan het bereikte effect is?
• Wat zijn de resultaten van het verbetertraject dat de DWO in 2003 heeft ingezet?
De hoofdconclusie van de rekenkamer luidde dat ‘de sturing van het welzijnsbe-
leid onder de maat is, omdat de vertaling van door de gemeenteraad beoogde 
maatschappelijke effecten in meetbare resultaten en vervolgens in welzijnsactivi-
teiten bij lange na niet zo goed is als gewenst’ (Hindriks et al. 2005: 5). De 
rekenkamer concludeert vervolgens dat daardoor ook de verantwoording te wen-
sen over laat. Deze conclusie is gebaseerd op de beantwoording van de vier 
deelvragen.
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Doelen van het welzijnsbeleid
De raad stelt, volgens de rekenkamer, op juiste wijze de beoogde maatschappelijke effecten vast. Vervol-
gens blijkt het college onvoldoende in staat om deze effecten om te zetten in beoogde resultaten. Hier-
door blijft de sturing van het welzijnsbeleid onder de maat. Daarnaast sluiten de offertes van de sector 
Onderwijs en Welzijn (O & W) onvoldoende aan bij de beleidsnota’s van dezelfde sector.
Sturing van het welzijnsbeleid
De rekenkamer concludeert dat het sturingsmodel er op papier anders uitziet dan in de praktijk. Voorge-
schreven wordt om de DWO af te rekenen op resultaten, maar gebeurt dat op activiteiten. Daarnaast 
worden wijk management teams (wijk mt’s), die een grote rol hebben bij, onder andere, het opstellen van 
de offerteaanvraag, niet genoemd in het sturingsmodel. Ook de offerteaanvragen verlopen op een manier 
waarbij de door de raad gewenste effecten niet kunnen worden meegenomen (wijkjaarprogramma’s wor-
den bijvoorbeeld acht maanden nadat de offerte-aanvraag is verzonden opgesteld).
Verantwoording van het welzijnsbeleid
De verantwoordingen van de DWO, de sector O&W en het college vertonen tekortkomingen. DWO geeft 
niet van alle uitgevoerde activiteiten aan welke resultaten er zijn gehaald, en geeft van sommige geof-
freerde activiteiten niet aan of ze al dan niet zijn uitgevoerd. De sector O&W let vervolgens onvoldoende 
op de betrouwbaarheid van de verantwoording door de DWO. Het college verantwoordt niet voor alle door 
de raad beoogde maatschappelijke effecten en hoe daaraan is bijgedragen door het uitgevoerde welzijns-
beleid.
Verbetertraject DWO
De conclusie van de rekenkamer is dat de beoogde resultaten van het verbetertraject grotendeels gehaald 
zijn.
De rekenkamer kon in onvoldoende mate vaststellen of uitgevoerd was wat was 
afgesproken en of dit heeft geleid tot de beoogde resultaten en effecten. Om 
hierin verbeteringen aan te brengen formuleerde de rekenkamer 7 aanbevelingen 
(Hindriks et al. 2005: 7-8):
1. Het college wordt aanbevolen om elke beleidsnota, en de beoogde resultaten die daarin wor-
den genoemd, te actualiseren nadat de raad nieuwe beoogde effecten op het beleidsterrein 
van die nota heeft vastgesteld. En wel op zo’n wijze dat de door de raad beoogde effecten 
geheel worden vertaald in meetbare resultaten
2. De sector O&W wordt aanbevolen om offerteaanvragen op te stellen die aansluiten bij haar 
beleidsnota’s, die beoogde resultaten noemen en die indicatoren opsommen aan de hand 
waarvan de resultaten gemeten kunnen worden.
3. De Raadsbehandeling van wijkjaarprogramma’s uit het voorgaande jaar is cruciale input voor 
de sector O&W bij het opstellen van offerteaanvragen voor het komende jaar. De wethouder 
wordt daarom aanbevolen tijdige behandeling van de wijkjaarprogramma’s in de raad moge-
lijk te maken.
4. De DWO wordt aanbevolen om in haar verantwoording van alle uitgevoerde activiteiten aan 
te geven welke resultaten daarmee zijn bereikt, en van alle geoffreerde activiteiten of ze zijn 
uitgevoerd.
5. Het college wordt aanbevolen om de verantwoording die aan de raad wordt overlegd over de 
bijdrage van de bereikte resultaten van het welzijnsbeleid aan de door de raad beoogde ef-
fecten op dat terrein sterk te verbeteren.
6. De sector O&W wordt aanbevolen om een nieuw sturingsmodel, dat toepasbaar is, voor te 
leggen aan college en raad. Indien de huidige rol van wijkmt’s wordt voortgezet, moet die in 
het sturingsmodel worden opgenomen.
7. De rekenkamer is van mening dat het huidige sturingsmodel te hybride is. Een duidelijke 
keuze, die in de praktijk haalbaar is, ontbreekt. De rekenkamer beveelt de sector O&W aan 
om in een nieuwe sturingsmodel een duidelijke keuze te formuleren ten aanzien van het stu-
ringsniveau. Het is vervolgens aan het college om dat sturingsniveau ter goedkeuring te 
overleggen aan de raad. 
42
5.5 Besluitvorming rond het rekenkamerrapport
Op 18 november 2005 verscheen het rapport van de rekenkamer. In december 
volgde de eerste bespreking van het rapport in de commissie welzijn en onder-
wijs, in het bijzijn van leden van de commissie bestuur en middelen. De bespre-
king van het rapport vormde een onderdeel van een aantal gerelateerde wel-
zijnsonderwerpen: de quickscan DWO, een oplossingskader voor de financiële 
problemen bij de DWO en een eindverslag van de herijking beleidskader buurt-
werk ‘ruimte voor burgers’. Op 31 januari volgde vervolgens de raadsvergadering 
waarin dezelfde punten aan de orde kwamen.
Commissievergadering 14 december 2005
De commissievergadering verliep in drie episodes. Het agendapunt begon met 
een aantal insprekers, zoals een vertegenwoordiger van een wijkraad, de voorzit-
ter van de ondernemingsraad DWO en een actieve vrijwilligster uit een buurt-
huis. Na de insprekers volgde een toelichting van de directeur van de 
rekenkamer op de bevindingen. Vervolgens bespraken de raadsleden alle punten 
van het dossier welzijnswerk.
De vertegenwoordiger van de wijkraad en de vrijwilligster gingen in op twee   
punten. Zij maken zich grote zorgen over de ontwikkelingen bij de DWO en de 
voorgenomen bezuinigingen. Als gevolg hiervan vrezen zij dat het sociaal-cultu-
reel centrum moet sluiten en dat in een buurt met veel kwetsbare groepen het 
vertrouwen in de overheid zal dalen. Ook de voorzitter van de ondernemingsraad  
toont zijn bezorgdheid over de ontwikkelingen bij de DWO. Hij is blij dat de ge-
meente de discussie over de DWO breed inzet, maar vraagt zich af of het geko-
zen instrument, marktwerking, de oplossing is voor de problemen van de DWO. 
Hij verwijst hierbij naar een passage uit het rekenkamerrapport. Daarnaast 
steunt hij de gekozen oplossingsrichting voor het uitvoeren van de offerte van 
2006. 
De directeur van de rekenkamer vertelt in zijn toelichting op het rapport dat zijn 
vooroordelen over het welzijnswerk zijn doorgeprikt. Het wordt tijd voor een bij-
gesteld beeld van het welzijnswerk en de DWO in het bijzonder. Hij vindt de DWO 
een professionele organisatie die op de goede weg is. Het verantwoorden van de 
activiteiten kan alleen beter. Voor het college geldt dat zij beter moeten afreke-
nen op resultaten en dat de gebroken schakels hersteld moeten worden. raadsle-
den vragen de directeur vooral naar zijn mening over bedrijfseconomische zaken 
zoals de kostprijs van producten, de terugbetaling van niet uitgevoerde activitei-
ten en de gevolgen van marktdenken voor zowel de gemeente als de DWO. 
Het debat van de commissie staat vooral in het teken van de financiële proble-
men bij de DWO en de oplossingen die het college daarvoor aandraagt. De  
meeste fracties geven wel positieve kwalificaties aan dat het rekenrapport, zoals 
‘het rapport Gebroken schakels kent een hoofdconclusie die niet mis is’ of in het 
rapport van de rekenkamer ‘komt goed naar voren dat er wat schort aan de 
communicatie tussen gemeentelijke sector en de DWO’. Alle fracties zijn tevreden 
over het feit dat het college alle aanbevelingen van het rekenkamerrapport over-
neemt, omdat zij, zoals de D’66 fractie aangeeft, daarmee immers de richting 
onderschrijven die door de rekenkamer is aangegeven. De raadsleden geven wel 
hun standpunt  met betrekking tot het rekenkamerrapport, maar gaan niet met 
elkaar in discussie.
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Opmerkelijk is dat de verantwoordelijke wethouder niet ingaat op de kritiek van 
het rekenkamerrapport, maar zich focust op de financiële situatie van de DWO. 
Wel geeft hij aan dat er voldoende materiaal ligt om een notitie op te stellen op 
grond waarvan een goede kaderstellende discussie gevoerd kan worden. 
raadsvergadering 31 januari 2006
Voorafgaand aan de raadsvergadering stelt het college in haar raadsvoorstel 
(d.d. 23 januari 2006) dat uit de behandeling van 14 december bleek dat de 
commissieleden in het algemeen positief staan ten opzichte van de door de     
directeur van de rekenkamer opgestelde en vervolgens door het college overge-
nomen aanbevelingen. Het college geeft in het raadsvoorstel aan het van belang 
te vinden dat de raad zich uitspreekt over de zeven geformuleerde aan-
bevelingen en de suggestie van de directeur om in het raadsbesluit een aantal 
zaken op te nemen. Het college stelt de raad voor om:
• kennis te nemen van het rekenkamerrapport; 
• de zeven aanbevelingen te onderschrijven;
• de suggesties van de directeur uit zijn aanbiedingsbrief over te nemen en het college op te dra-
gen:
a. de aanbevelingen bij het opstellen van het toekomstige beleidskader buurtwerk 
“Ruimte voor burgers” te implementeren;
b. bij het ter vaststelling aanbieden van dit toekomstige beleidskader in de loop van 
2006 de raad tevens te informeren over de wijze, waarop de aanbevelingen zijn 
uitgevoerd;
• de directeur van de rekenkamer te vragen om bij het Stadsjaarverslag 2007 te   
evalueren of de aanbevelingen hebben geleid tot betere verantwoording van de prestaties.
Ook in de raadsvergadering werd niet alleen het rekenkamerrapport besproken, 
maar ook de conclusies uit de quickscan en het eindverslag ‘ruimte voor burgers’ 
en de hieraan verbonden verslagen van de georganiseerde bijeenkomsten en het 
SGB-onderzoek ‘Opinie Buurtwerk’.
In de eerste termijn van de raadsvergadering gaan alle fracties in op de voorlig-
gende voorstellen. Alle fracties gaan akkoord met de aanbevelingen uit het rap-
port en willen de aanbevelingen ook verbinden aan het toekomstige beleidskader 
‘Ruimte voor burgers’. Door een aantal fracties wordt gepleit voor een ander stu-
ringsmodel. ECO-Dord geeft aan dat de aanbevelingen van de rekenkamer rond 
de sturing alleen nog maar een richting geven en verdere invulling behoeft. 
De fractie Sleeking, Kuhlemeier en Schalken (afsplitsing van ECO-Dord) neemt 
hierop een voorschot door te stellen dat er zowel bij de raad, het college, de sec-
tor onderwijs en welzijn als de DWO veranderingen nodig zijn om een nieuw stu-
ringsmodel gestalte te geven. 
De fractie van AOV/Ouderenunie constateert aan de hand van het rekenkamer-
rapport dat er de afgelopen jaren te veel bezuinigd is op de DWO en vreest dat 
deze organisatie de komende jaren niet goed kan functioneren. De fractie wil in-
zicht hebben in de wijze waarop de DWO werkt, voordat zij een besluit neemt 
over de offerte van 2006.  
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De woordvoerder van D’66 geeft aan dat zij naar aanleiding van het onderzoek 
vooral aandacht wil voor een gezonde opdrachtgever/opdrachtnemer relatie    
tussen de gemeente en de DWO. De PvdA is vooral geïnteresseerd in de verbete-
ring van het effect van het buurtwerk, de koppeling met wijkjaarprogramma’s en 
de sturing. 
De fractie van de VVD is vooral blij met de afrekening van het traditionele      
geitenwollenimago van de DWO. Openheid en transparantie kenmerken de huidi-
ge werkstijl van de welzijnsorganisatie en dat wordt gewaardeerd. Het CDA gaat 
niet expliciet in op het rekenkamerrapport. Wel willen zij in de nieuwe Collegepe-
riode het welzijnswerk en de herdefiniëring van het welzijnsbeleid tot onderwerp 
van behandeling maken. 
De woordvoerder CU/SGP ondersteunt de aanbevelingen van de rekenkamer en 
vertrouwt erop dat bij opvolging een sterk verbeterde werksituatie ontstaat. De 
raad kan hierdoor zijn kaderstellende en controlerende rol beter inhoud geven.
De fractie van GroenLinks diende, met ondersteuning van ECO-DORD (lokale par-
tij), een motie in. De strekking van de motie is dat de DWO in 2006 extra subsi-
die gegeven wordt. Hiermee moet voorkomen worden dat deze instelling op 
voorhand weer met een tekort wordt geconfronteerd. In de motie en in het debat 
wordt gerefereerd aan het rekenkamerrapport. De redenatie achter de motie is 
dat de DWO niet verantwoordelijk mag worden gesteld voor de financiële       
problemen. De motie krijgt echter geen steun van de andere fracties in de raad. 
De verantwoordelijke wethouder gaat tijdens het debat met de gemeenteraad 
kort in op het rekenkamerrapport. Hij stelt daarin de sturingsrelatie centraal: ‘in 
april a.s. zal worden gesproken op welke wijze de sturingsrelatie zal moeten 
worden ingevuld en wat een en ander betekent voor de verhouding tussen de 
gemeente als opdrachtgever en de DWO als uitvoeringsorganisatie’ (Verslag 
raadsvergadering 31 januari 2006). 
5.6	
 Kaders voor maatschappelijke ondersteuning
De wethouder had in de gemeenteraad van 31 januari 2006 een notitie in het 
vooruitzicht gesteld waarin het nieuwe sturingsmodel uiteengezet zou worden. 
Deze notitie is in oktober 2006 gereed en heeft de titel Naar een zakelijke      
subsidierelatie en een verdere versterking van het opdrachtgeverschap in de 
maatschappelijke ondersteuning. De behandeling van het voorstel in de advies-
commissie van december 2006 wordt echter uitgesteld, omdat niet alle onder-      
liggende stukken ter beschikking aan de raadsleden waren gesteld. Een aantal 
raadsleden vond dat ze hierdoor over onvoldoende informatie beschikten en dat 
dit een goede inhoudelijke discussie in de weg staat. 
Op 27 februari 2007 wordt het rapport alsnog besproken. Dit gaat in twee      
sessies. Tijdens het zogenoemde sprekersplein krijgen raadsleden de gelegen-
heid om over de inhoud van het rapport van gedachte te wisselen met de direc-
teur van de DWO. In het rapport wordt namelijk een publieke variant van aanbe-
steding voorgesteld, waarin de gemeente op grond van een bestek een aantal 
welzijnsaanbieders uitnodigt om een offerte uit te brengen. Op grond van een 
selectie wordt vervolgens een aanbieder de opdracht gegund. Deze beleidskeuze 
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is een breuk met vorige jaren, waarin de DWO als monopolist het welzijnsbeleid 
uitvoerde. De directeur kreeg de gelegenheid om de gevolgen van deze beleids-
keuze voor zijn instelling toe te lichten. Later op de avond werd in de zogenoem-
de Opiniekamer in politieke termen gesproken over het rapport. Tijdens deze 
opiniërende vergadering wordt gerefereerd aan het rapport Gebroken Schakels. 
De fracties van CDA, VVD en Beter voor Dordt geven aan bedenkingen te hebben 
bij het aanbestedingsverhaal. Het CDA geeft aan dat voor een goede aanbeste-
ding goed opdrachtgeverschap een essentiële voorwaarde is. Voor de VVD is be-
langrijker dat er recent geïnvesteerd is in het sturingsinstrumentatium. Samen 
met Beter voor Dordt is de VVD van mening dat het rekenkamerrapport juist 
aangaf dat de gemeente op verschillende punten tekort schoot. Alle fracties zijn 
van mening dat een zakelijkere relatie noodzakelijk is, maar er wordt hardop af-
gevraagd of aanbesteding daarvoor het juiste middel is. De wethouder vertelt dat 
het college zich deze vraag ook heeft gesteld, nog los van het rekenkamerrap-
port. Toch is het college van mening dat de gekozen vorm van aanbesteding de 
beste garantie biedt voor een zakelijk relatie. Hij wil in het college bespreken om 
de aanbesteding een jaar later te laten in gaan. 
Op 6 maart 2007 volgt vervolgens de gemeenteraad. Het college heeft inmiddels 
besloten de aanbesteding van (delen van) het welzijnswerk een jaar uit te stel-
len. Het college blijft wel van mening dat aanbesteding een probaat en goed 
middel is om de gemeentelijke rol en de rol van de uitvoeringsorganisatie te ver-
beteren. De fractie van Eco-Dordt is van mening dat de discussie niet over het 
middel (aanbesteding) moet gaan, maar over het doel en de gewenste effecten 
van het welzijnswerk. Er moet met andere woorden gediscussieerd worden over 
het maken van een keuze in een sturingsmodel, zoals in het rekenkamerrapport 
werd beschreven. In het raadsdebat werd ook door GroenLinks een uitspraak ge-
daan dat de gemeente het maken van bestekken en het aansturen van de wel-
zijnsorganisatie nu niet aan kan. De verantwoordelijke wethouder reageert hier 
direct op:  
 ‘Ik ben van mening dat wel heel erg eenzijdig uit het rapport van de   
 rekenkamer wordt geciteerd. Als de conclusie is dat de gemeente het 
 helemaal fout heeft gedaan, wil ik erop wijzen dat dit een vertekening van  
 de werkelijkheid is. Ik heb het rapport een aantal malen gelezen en neem  
 het voor de gemeente op. Ik wil mij voorzichtig uitdrukken: het rapport  
 van de rekenkamer was veel evenwichtiger dan wordt gesuggereerd met  
 een citaat waaruit zou blijken, dat de gemeente niet in staat was aan te  
 sturen. Ik wil dit graag gezegd hebben, want de gewekte suggestie dat de  
 gemeente het jarenlang fout heeft gedaan zit mij dwars. Op de 
 aansturingsrol van de gemeente is absoluut kritiek te geven, maar niet  
 eenzijdig. Dat vind ik niet juist’ (Gemeente Dordrecht 2007b: 31). 
Met bovenstaande citaat wordt voor het eerst expliciet stelling genomen door 
een collegelid over de eenzijdige beeldvorming over de aansturing van de DWO. 
Vooral  ambtenaren hebben een bittere nasmaak overgehouden aan het raads-
debat van januari 2006. In de overtuiging van zowel college en de ambtenaren 
was het rapport veel genuanceerder dan de presentatie van rekenkamerdirecteur 
in de commissie deed geloven. Bij deze presentatie is vooral het beeld neergezet 
dat de gemeente onvoldoende in staat was de doelstellingen van de gemeente-
raad te vertalen naar een goede opdracht en dat de DWO ondanks deze onduide-
lijkheid overwegend goed functioneerde en hun prestaties goed konden verant-
woorden. De rekenkamer is in het onderzoek wel zaken tegengekomen bij de 
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DWO, waarvan de rekenkamer zich afvroeg of dat nu verstandig was. De 
rekenkamer was er echter van overtuigd dat deze incidenten niet de hoofdlijn 
van het onderzoek bevestigde. Het gebruiken van deze incidenten in de rappor-
tage heeft namelijk het gevaar dat deze voorbeelden de discussie gaan bepalen.   
5.7 Overtuigingen in Dordrecht
In een besluitvormingsproces waarin verschillende actoren een rol hebben spelen 
meestal verschillende overtuigingen een rol. Deze overtuigingen bevorderen of 
belemmeren de voortgang van de besluitvorming en de mate waarin de genomen 
beslissing ook daadwerkelijk worden geïmplementeerd. Ook in de casus van Dor-
drecht spelen dergelijke overtuigingen een rol. In deze en volgende paragrafen 
worden de overtuigingenkaders van de rekenkamer, gemeenteraad en het college 
van B & W beschreven. Aan de hand van een aantal indicatoren (zoals benoemd 
door de Vries; zie hiervoor paragraaf 4.2) wordt een constructie gemaakt van de 
overtuigingenkaders. In onderstaande tabel worden deze naast elkaar gezet. 
I N D I C A T O R E N  O V E R-
T U I G I N G E N K A D E R
R E K E N K A M E R    G E M E E N T E R A A D C O L L E G E  V A N  B  &  W
Positionering Onafhankelijk onder-
zoeksinstrument voor de 
raad.
Hoogste besluitvormings-
orgaan van de gemeente.
Geeft uitvoering aan het 
gemeentelijk beleid en 
legt hierover verantwoor-
ding af aan de raad.
Taakstelling Versterkt de controleren-
de en kaderstellende rol 
van de raad door evalua-
tief onderzoek.
Op basis van maatschap-
pelijke signalen wordt 
samen met de fractie een 
eigen visie geformuleerd, 
die bijdraagt aan kader-
stelling en controle.
Zoekt binnen de gestelde 
inhoudelijke en financiële 
kaders naar oplossingen 
voor maatschappelijke 
problemen.
Normatieve beleidstheorie Rationalisme Institutionalisme Netwerktheorie
Instrumententheorie Instrumenten passen in 
een eenduidige beleids-
theorie en zijn meetbaar.
Het instrument moet 
doelmatig en doeltreffend 
zijn voor het oplossen van 
het probleem.
Instrumenten dienen bij 
te dragen aan het realise-
ren van beoogde resulta-
ten en maatschappelijke 
effecten. 
Inzicht in problemen Onvoldoende sturing op 
vertaling van doelen naar 
opdrachten en prestaties.
Onvoldoende effectiviteit 
van het welzijnswerk en 
ondoorzichtige financie-
ringsrelatie.
Welzijnswerk speelt zich 
af in een dynamisch veld. 
Vastgesteld beleid wordt 
vaak achterhaald door de 
actualiteit.
Inzicht in oplossingen Verbeteren van besluit-
vorming en sturingspro-
cessen.
Verzakelijken van relatie 
tussen gemeente en wel-
zijnsinstelling.
Verzakelijking door kader-
stelling en horizontalise-
ring tussen gemeente en 
instellingen/burgers moet 
bijdragen aan werkzame 
oplossingen.
Tabel 6: overtuigingenkaders van drie actoren in de gemeente Dordrecht
Bovenstaande tabel wordt in de volgende paragrafen verder toegelicht.
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5.8	
 Analyse van de onderzoekscontext
5.8.1 	
Overtuigingenkader van de rekenkamer
Positionering
De rekenkamer Dordrecht verricht onafhankelijk en zelfstandig onderzoek. Zij 
bepaalt zelf haar onderzoeksagenda en –aanpak. Op basis van onderzoek komt 
zij tot bevindingen. De commissie bestuur en middelen fungeert als aanspreek-
punt voor de rekenkamer. Deze commissie treedt adviserend op ten aanzien van 
de raad en het presidium.
Taakstelling
De rekenkamer ziet het als zijn missie om de kaderstellende en controlerende rol 
van de gemeenteraad te versterken. Het object van onderzoek zijn de politieke 
en/of bestuurlijke processen. De rekenkamer Dordrecht let daarbij vooral op 
doeltreffendheid, doelmatigheid, rechtmatigheid. De rekenkamer let ook op en 
de kwaliteit van informatie. Zij ziet dit als randvoorwaarde voor de raad om de 
kaderstellende en controlerende rol te vervullen. Om aan te sluiten bij onder-
werpen die leven in de raad en het college, wordt een oriëntatie gedaan op     
mogelijke onderwerpen. Vervolgens wordt naar aanleiding van een groslijst een 
notitie gemaakt. Deze notitie wordt ter bespreking voorgelegd aan de commissie 
bestuur en middelen. 
Normatieve beleidstheorie
Om doeltreffend en doelmatig te zijn moet het handelen van de lokale overheid 
op een eenduidige wijze in een beleidscyclus en een sturingsmodel worden ge-
plaatst. Oordelen zijn gebaseerd op de vergelijking tussen gedane bevindingen 
en de opgestelde normen. Normen worden ontleend aan formeel vastgelegde 
doelen, middelen en tijdskeuzen. De gekozen doelen voldoen, om meetbaar te 
zijn, aan het SMART-principe2. Hiermee hanteert de rekenkamer een rationeel 
perspectief. 
Instrumententheorie 
Instrumenten van beleid zijn alleen doelmatig en doeltreffend als ze bijdragen 
aan het behalen van de beoogde maatschappelijke effecten en de hieraan geli-
eerde doelstellingen. Dit dient ingebed te zijn in een eenduidige beleidstheorie. 
De instrumenten die ingezet worden dienen meetbaar te zijn in de vorm van hel-
dere beoogde resultaten met bijbehorende indicatoren. 
Inschatting van problemen en oplossingen
De rekenkamer Dordrecht stelt zich in zijn algemeenheid de vraag of politieke en 
bestuurlijke processen leiden tot een goede kaderstelling, zoals adequate formu-
lering van doelen, middelen en tijdskeuzen. In de casus Gebroken Schakels was 
de veronderstelling dat het welzijnswerk onzakelijk georganiseerd zou zijn. Hier-
van bleek echter geen sprake. De DWO bleek wel te registreren en prestaties te 
kunnen laten zien. Het probleem was echter dat deze prestaties niet afgezet 
konden worden naast gemaakte afspraken. 
Daarnaast is van belang of er op de uitvoering van dat beleid wel op een vol-
doende wijze toezicht en controle wordt gehouden over de bereikte resultaten en 
de besteding van middelen. Oplossingen voor geconstateerde gebreken worden 
gezocht in de verbetering van besluitvormings–  en sturingsprocessen.
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2 SMART staat voor specifiek, meerbaar, acceptabel, realistisch en tijdgebonden.
5.8.2  Type evaluatieonderzoek
De rekenkamer heeft zich, gezien de vraagstelling, gericht op een proces-
evaluatie. De rekenkamer wilde ook een onderzoek doen naar de inhoud van het 
welzijnsbeleid. Gedurende het onderzoek bleek dat het feitelijke materiaal ont-
brak om een dergelijk onderzoek goed te kunnen doen. De rekenkamer heeft 
uiteindelijk besloten om over de inhoud van het werk geen uitspraken te doen, 
omdat daarmee een te gefragmenteerd beeld zou ontstaan van de DWO. In het 
onderzoek werd vooral gefocust op de manier waarop de gewenste maatschap-
pelijke effecten door het college van B & W worden vertaald in concrete doelen,  
om daarmee richting te geven aan de activiteiten van de DWO. Vervolgens 
vraagt de rekenkamer zich af op welke wijze de verantwoording verloopt. 
5.8.3 Functie van het onderzoek
Het onderzoek van de rekenkamer was, volgens de directeur, bedoeld om van te 
leren. Dit leereffect heeft betrekking op twee zaken. Allereerst ging het onder-
zoek in op het verbeteren van de kaderstellende rol van de raad. De rekenkamer 
constateerde dat op dit vlak verbeteringen nodig zijn als de raad zelf het       
welzijnsbeleid en de beoogde resultaten wil formuleren. Daarnaast heeft de 
rekenkamer zichtbaar willen maken dat de raad vooral reageert op incidenten.  
De rekenkamer heeft in haar onderzoeksopzet en in de rapportage niet duidelijk 
aangegeven welke functie het onderzoek heeft (controleren, leren of verant-
woorden). In de oriënterende bespreking van het onderzoeksprogramma van de 
rekenkamer met de commissie bestuur en middelen heeft de directeur voorge-
steld om het onderzoek naar het welzijnsbeleid te richten op leereffecten. Dit 
herhaalt de directeur in zijn aanbiedingsbrief aan de raad (rekenkamer 2005c): 
‘De rekenkamer hoopt dat dit rapport bijdraagt aan verbetering en leren’. 
5.9 Analyse van de politieke context
5.9.1 Overtuigingenkader van de gemeenteraad
Positionering
De gemeenteraad stelt de kaders voor het beleid en controleert het college met 
betrekking tot de uitvoering hiervan. Zij bepaalt in het presidium zelf de agenda 
van de commissie– en raadsvergaderingen. Op voorspraak van de directeur van 
de rekenkamer heeft het presidium besloten ook gerelateerde beleidsdossiers te 
behandelen. De coalitiepartijen in de raad zijn over het algemeen loyaal aan het 
college van B & W.
Taakstelling
raadsleden dragen vanuit haar eigen visie en die van de fractie bij aan de kader-
stelling door de raad. Zij vertegenwoordigen hierbij hun lokale achterban en 
staan open voor suggesties uit de samenleving.  
Normatieve beleidstheorie
raadsleden zien in dit dossier goed beleid als beleid waarvan de sturing goed is 
ingebed in een politiek-bestuurlijke structuur. Hiermee wordt het beleid contro-
leerbaar en kan worden beoordeeld of het gevoerde beleid heeft bijgedragen aan 
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het behalen van de beoogde maatschappelijke effecten. Het beleid moet een op-
lossing bieden voor (gepercipieerde) problemen op het gebied van welzijn.
 
Instrumententheorie
Instrumenten van beleid dragen bij aan het bereiken van de beoogde maat-
schappelijke effecten. Het gekozen instrument moet uiteraard doelmatig en doel-
treffend zijn voor de oplossing van het welzijnsprobleem. Dit mag echter niet ten 
koste gaan van de controleerbaarheid van de inzet van de instrumenten.
Inzicht in problemen en oplossingen
De raad hecht aan een goed functionerend welzijnswerk. Zij ziet dit als een be-
langrijk instrument voor de emancipatie en activering van kwetsbare burgers in 
de stad. Er is al geruime tijd twijfel over de effectiviteit van het welzijnswerk en 
de financiering ervan. Oplossingen worden gezocht in een verzakelijking van de 
relatie tussen de gemeente en de DWO.  
5.9.2 Relevantie van het onderzoek
Het functioneren van het welzijnswerk was al geruime tijd een bron van ergernis 
in de gemeenteraad van Dordrecht. De indruk is dat op het terrein van effectivi-
teit van het welzijnsbeleid verbeteringen mogelijk zijn. Het thema werd hierbij 
vooral verbonden aan het functioneren van de DWO. Uit de behandeling van het 
rekenkamerrapport blijkt dat de raad het thema van maatschappelijk belang 
vindt. Daarnaast moet er een politieke keuze worden gemaakt in sturings-     
modellen, waarbij het rekenkamerrapport ook van invloed is.
5.9.2 Rol van de raad
In deze casus ontvangt de raad, na afstemming met de rekenkamer over het on-
derzoeksonderwerp, een rapport die gemaakt is in het kader van de controleren-
de rol van de raad. De controle heeft hier betrekking op de sturing en uitvoering 
van het welzijnsbeleid. Aan de hand van het rapport wordt een politiek oordeel 
gegeven.
5.10	
 Analyse van de bestuurlijke context
5.10.1 Overtuigingenkader van het college van burgemeester en wethouders
Taakopvatting
Het college ziet het als haar taak om uitvoering te geven aan het meerjarenbe-
leidsprogramma. Zij zoekt binnen de door de raad gestelde beleidsmatige en fi-
nanciële kaders, oplossingen voor maatschappelijke problemen. Het college 
stuurt hierbij op de beoogde resultaten.
Positionering
Het college is verantwoordelijk voor het uitvoeren van het gemeentelijk beleid. 
Zij legt hiervoor verantwoording af aan de gemeenteraad.  
Normatieve beleidstheorie
Goed beleid wordt gevormd door een adequate respons op maatschappelijke 
ontwikkelingen en problemen. Hierdoor kunnen spanningen ontstaan tussen de 
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‘papieren’ en de ‘echte’ werkelijkheid. Goed beleid komt in deze context horizon-
taal tot stand door voortdurende interactie tussen het gemeentebestuur en de 
verschillende actoren in de stad. De werkelijkheid laat zich niet altijd vangen op 
papier. Problemen worden niet opgelost vanuit het gemeentehuis, maar door sa-
menwerking tussen de verschillende partners in de stad.  Deze bestuurlijke be-
leidstheorie kan in bestuurskundige termen worden getypeerd als een net-
werktheorie.  
Instrumententheorie
De in te zetten instrumenten binnen het welzijnswerk dienen bij te dragen aan 
het realiseren van de beoogde resultaten en gekoppeld te worden aan de beoog-
de maatschappelijke effecten. Deze instrumenten moeten doelmatig, doeltref-
fend en waar kan meetbaar zijn. Verantwoording over de behaalde resultaten 
worden gedaan in bestuurlijke overleggen. Dit omdat de resultaten van de in te 
zetten instrumenten niet altijd zijn te voorspellen en/of te meten.
 
Inzicht in problemen en oplossingen
Het welzijnswerk speelt zich af in een dynamisch veld. Hierdoor wordt het vast-
gestelde beleid vaak achterhaald door de actualiteit. Bovendien bestrijkt het wel-
zijnsbeleid een zeer breed gebied, van kinderopvang tot jeugdwerk en buurtwerk 
tot sociaal-cultureel werk voor ouderen. Een eenduidig sturingsmodel is in een 
dergelijke context, waarin de verhoudingen tussen gemeente, burgers en andere 
actoren steeds horizontaler worden, moeilijk te realiseren.
5.10.2	
Relevantie
Ook het college van B & W vindt dat er een turbulente periode is geweest. Deze 
turbulentie bestond vooral uit de zorgelijke financiële situatie van de DWO. De 
bestuurlijke relevantie van de problemen rond het welzijnswerk spitste zich  
vooral toe op de bedrijfseconomische problemen. 
5.10.3 	
Rol van het college
Het college verleent medewerking aan het onderzoek van de rekenkamer. Dit ge-
beurt door het beschikbaar stellen van dossiers en het geven van interviews door 
ambtenaren en Collegeleden. Tijdens het onderzoek werkt het college ook mee 
aan het geven van wederhoor. De reactie van het college vorm een integraal   
onderdeel van het definitieve rapport van de rekenkamer. In deze reactie werd 
vooral het gebruikte normenkader van de rekenkamer bestreden. Na behandeling 
van het rapport in de gemeenteraad heeft het college de taak de aanbevelingen 
(indien die zijn overgenomen) te implementeren binnen de gemeentelijke organi-
satie.
5.11	
Doorgaande interactie
In de bestuurskundige literatuur over benutting komt steeds meer het proces als 
een verklarende variabele voor benutting naar voren. Het gaat dan vooral over 
de afstemming, presentatie en de nazorg naar aanleiding van een evaluatieon-
derzoek. Bij deze punten wordt stilgestaan in deze casus.
Afstemming
In de commissie bestuur en middelen wordt jaarlijks gesproken over de onder-
zoeksonderwerpen. Dit heeft de rekenkamer in haar algemene procedure opge-
nomen. De rekenkamer oriënteert zich op mogelijke onderwerpen door gesprek-
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ken in de organisatie en met raadsleden te voeren. Op grond van deze oriëntatie 
wordt een groslijst van onderwerpen opgesteld. Aan de hand van diverse selec-
tiecriteria en randvoorwaarden wordt een notitie gemaakt met de mogelijke    
onderwerpen. Deze notitie wordt vervolgens behandeld in de commissie bestuur 
en middelen. Op grond van de discussie in de commissie stelt de rekenkamer 
een definitief onderzoeksplan vast.
Voor het rekenkamerrapport naar het welzijnswerk is dezelfde procedure        
gebruikt. In de commissie bestuur en middelen heeft de directeur van de 
rekenkamer geconstateerd dat de voorkeur van de meeste fracties uitging naar 
onderzoek naar het welzijnsbeleid. Hij heeft hierbij ook aangegeven dat tijdens 
de oriëntatiefase van het onderzoek ook gesprekken met raadsleden kunnen 
plaatsvinden om vast te stellen waar de vragen zitten. In de commissie-         
vergadering is door de CDA-fractie nog eens benadrukt dat het onderzoek vooral 
gerelateerd moest worden aan de DWO. 
Voordat met het onderzoek werd begonnen, is opnieuw een aantal oriënterende 
gesprekken gevoerd met o.a. raadsleden. Deze gesprekken zijn gehouden om 
een goede focus op het onderzoek te krijgen en om een heldere probleemstelling 
te formuleren.
Tijdens het onderzoek is verder geen afstemming geweest met raadsleden. Wel 
is er aan ambtenaren en medewerkers van de DWO ruimte gegeven voor hoor en 
wederhoor. Dit is geen afstemming in de zin van een gezamenlijke zoektocht 
naar de juiste onderzoeksvragen, zoals in de beginfase van het onderzoek. Wel is 
dit moment van hoor en wederhoor van belang om de feiten juist te krijgen en 
interpretaties te toetsen. 
Concluderend kan gesteld worden dat de rekenkamer Dordrecht belang hecht 
aan een goede afstemming met de raad over het onderzoeksonderwerp. Vooral 
aan het begin van het onderzoeksproces wordt hieraan invulling gegeven. 
Presentatie
De directeur van de rekenkamer heeft het onderzoek toegelicht in de commissie 
onderwijs en welzijn. In zijn toelichting stonden twee zaken centraal. Enerzijds 
gaat hij in op de consequentie van het rapport voor de controlerende en kader-
stellende rol van de raad en anderzijds op de levende beelden en percepties over 
het welzijnswerk en de DWO in het bijzonder. Met het laatste punt zoekt de     
directeur aansluiting bij raadsleden, zonder hen hierop aan te spreken. De      
directeur geeft aan dat de vooroordelen die bij de onderzoekers leefden zijn 
doorgeprikt: ‘er heerst bij de DWO geen geitenwollensokkencultuur, maar er is 
sprake van hardwerkende mensen die met concrete dingen bezig zijn en daar 
normaal over rapporteren’ (Gemeente Dordrecht 2005e: 5). 
Tijdens de toelichting hebben diverse commissieleden verhelderende vragen   
gesteld over het onderzoek, maar ook over gerelateerde onderwerpen, zoals de 
kostprijs van de producten.
Nazorg
De raad heeft vastgesteld dat het college in 2006 de raad moet informeren over 
de wijze waarop zij de aanbevelingen heeft geïmplementeerd. Daarnaast is de 
directeur van de rekenkamer gevraagd om in zijn jaarverslag van 2007 te ver-
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melden of de wijze van verantwoording van de prestaties is verbeterd. De 
rekenkamer verleent op deze wijze nazorg.
De rekenkamer heeft voortdurend overleg met zowel raadsleden als collegeleden 
over het werk dat wordt verricht. Niet alleen over het rapport ‘Gebroken Scha-
kels’, maar ook over de aanbevelingen van de rekenkamer als zodanig. Deze   
interactie heeft als gevolg dat het overtuigingenkader van de rekenkamer ook 
kan veranderen. De aanbevelingen van rekenkamers dreigen landelijk gezien, en 
ook in Dordrecht, voorspelbaar te worden. Het gaat vaak over de meetbaarheid 
en helderheid van doelen. Over resultaten en effecten van beleid wordt nu weinig 
gezegd. De directeur van de rekenkamer zegt hierover dat het wat hem betreft 
in de toekomst anders gaat:
 ‘Als de rekenkamer aan het begin van een onderzoek weet dat resultaten  
 en effecten niet goed uit de verantwoording van instellingen of het 
 gemeentebestuur is te halen, dat gaan we dit zelf in kaart brengen. Dit  
 kost natuurlijk wel meer tijd, energie en geld’.
5.12	
	
 Koppelingen
Sociale koppelingen
Sociale koppelingen ontstaan als er interactie is tussen de actoren. De 
rekenkamer is zich dit bewust en investeert daarom ook in de relatie met de 
raad. Het heeft volgens de rekenkamer alleen zin om onderwerpen te onder-  
zoeken, als de raad op dergelijke onderzoeken zit te wachten. Een dergelijke  
benadering draagt bij aan het verkleinen van de ervaren afstand door raadsleden 
ten opzichte van de rekenkamer. 
Op verschillende momenten in deze casus is waar te nemen dat er een positieve 
sociale koppeling plaats vindt tussen de leden van de gemeenteraad en de 
rekenkamer. Het rapport van de rekenkamer wordt erg gewaardeerd. De formu-
lering in de brief van het college aan de raad (Gemeente Dordrecht 2006A: 1) is 
als volgt: ‘de commissieleden staan in het algemeen positief ten opzicht van de 
door de directeur van de rekenkamer opgestelde en vervolgens door het college 
overgenomen aanbevelingen’. 
Er is nog een belangrijke aanwijzing van een positieve sociale koppeling tussen 
de raad en de rekenkamer. De directeur van de rekenkamer deed de suggestie 
om de aanbevelingen van het rekenkamerrapport bij het toekomstig beleidskader 
‘ruimte voor burgers’ over te nemen en bij het vaststellen van dit kader de raad 
te informeren over de wijze waarop dit gebeurd is. Het feit dat de directeur deze 
suggestie kan doen en dat deze vervolgens ook wordt overgenomen, duidt op 
vertrouwen in de rekenkamer.  
Dit vertrouwen is in aanloop naar het onderzoek ook opgebouwd door raadsleden 
te betrekken bij de onderzoeksvraag. Raadslid van Benthem heeft hierover de 
volgende herinnering:
 ‘Er zijn een aantal bijeenkomsten geweest met de rekenkamer in aanloop  
 van het onderzoek. De eerste bijeenkomst ging over het scherp krijgen  
 van de onderzoeksvraag. De andere bijeenkomsten gingen meer over wat  
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 het doel is van welzijnswerk, wat is daarin voor een politicus van belang en 
 hoe kan je wat je wilt bereiken vertalen in beleidskaders. Deze bijeen-
 komsten waren met medewerkers van de rekenkamer. De bedoeling hier- 
 van was om voor de onderzoekers scherp te krijgen wat een onderzoek  
 moet opleveren voor raadsleden’.
Het behoud van vertrouwen vergt continu aandacht. Uit de gehouden interviews 
blijkt dat de persoon van de directeur van de rekenkamer de laatste jaren wat 
omstreden is. Het gaat hierbij vooral om de vermeende politieke profilering van 
de directeur. Hij is zich hiervan ook bewust, maar vindt het ook de taak van de 
rekenkamer om de gemeenteraad argumenten aan te reiken voor een politiek 
debat. Dit blijkt op termijn mogelijk wel tot kwetsbaarheid te kunnen leiden. De 
rekenkamer is voor externe partijen slechts één persoon. Het volgende citaat van 
wethouder Kamsteeg illustreert dit ook:
 ‘Een nadeel van een rekenkamer met één directeur en wisselende onder- 
 zoekers is dat wij die onderzoekers niet kennen. De rekenkamer is, met  
 andere woorden, één persoon. Het beeld van de rekenkamer wordt dan al  
 snel bepaald door het beeld van die ene persoon’.
Cognitieve koppelingen
De gemeenteraad wilde graag dat de rekenkamer prioriteit gaf aan een onder-
zoek naar het welzijnsbeleid. Een deel van de raadsleden heeft vooral vraagte-
kens bij de effectiviteit van het welzijnsbeleid. Daarnaast worden ook vraagte-
kens gezet bij het sturingsmodel en de wijze waarop uitvoering gegeven wordt 
aan het welzijnsbeleid door de DWO. Op een aantal punten heeft het onderzoek 
de heersende overtuigingen bij raadsleden bevestigd. De aansturing van het be-
leid laat te wensen over en bovendien is de verantwoording over de uitvoering 
slecht, waardoor de controlerende rol van de raad niet goed wordt vervuld. Het 
rapport heeft, bij tenminste een deel van de raad, echter ook een belangrijk 
vooroordeel ontzenuwd. De DWO bleek een stuk zakelijker te opereren dan op 
voorhand werd verwacht. Deze uitkomst is onderdeel gaan uitmaken van het 
overtuigingenkader van de gemeenteraad.
Raadsleden maken gebruik van de conclusies van het onderzoek om eigen argu-
menten te ondersteunen. Dit zijn sterke cognitieve koppelingen. Het gaat vooral 
om de bevinding dat het college onvoldoende sturing geeft aan de uitvoering van 
de door de raad gestelde beleidskaders. Deze conclusie wordt door verschillende 
fracties in het debat om de kaders voor maatschappelijke ondersteuning gebruikt 
om het aanbesteden van het welzijnswerk uit te stellen.
Aansluiting bij ontwikkelingen
In de ambtelijke organisatie liep een traject waarin nagedacht werd over een be-
tere aansturing van het welzijnswerk. Dit proces is uitgemond in het eindrapport 
Naar een zakelijke subsidierelatie en een versterking van het opdrachtgever-
schap in de maatschappelijke ondersteuning. In het rapport wordt een relatie ge-
legd met het rekenkamerrapport: ‘de rekenkamer constateerde dat de effecten 
van het welzijnsbeleid niet meetbaar waren, omdat beleidsdoelen onvoldoende 
waren vertaald in concrete en meetbare doelstellingen en deze vervolgens onvol-
doende meetbaar worden vertaald in opdrachten aan de DWO’ (Bogaart 2006: 
23). Het advies voor sturing van de DWO haakt hierop in door juist de opdracht-
gever- en opdrachtnemerrelatie uit te werken en te beschrijven. 
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5.13 Benuttingsproces van het onderzoek
Kennisname van het onderzoek
Gemeenteraadsleden hebben in een vroeg stadium kennis kunnen nemen van 
het voornemen om een onderzoek te doen naar het welzijnsbeleid. In de com-
missie bestuur en middelen (zie ook paragraaf 5.11) is gesproken over het     
onderzoeksprogramma van de rekenkamer, waarbij een duidelijke voorkeur be-
stond voor een onderzoek naar het welzijnsbeleid. Na afloop van het onderzoek 
heeft de directeur van de rekenkamer een presentatie in de commissie Welzijn 
gegeven. Alle raadsleden krijgen een exemplaar van het onderzoek.
Lezen van het rapport
De rekenkamer heeft een rapport uitgebracht zonder bijlagen. Dit rapport is ver-
spreid onder de raadsleden en het college van B & W. Zowel in de raadscommis-
sie als tijdens het raadsdebat wordt indringend gesproken over Gebroken Scha-
kels. Hieruit mag geconcludeerd worden dat in ieder geval de woordvoerders van 
de fracties het rapport hebben gelezen. Er wordt inhoudelijk ingegaan op de in-
houd van het rapport en er worden verbanden gelegd met andere gerelateerde 
onderwerpen binnen het welzijnsdossier. 
Reflectie op het rapport
De conclusie van het rapport was o.a. dat de kaderstelling door de raad (formu-
leren van beoogde maatschappelijke effecten) in orde was. Op dit punt heeft de 
gemeenteraad dus in openbare Raadszittingen niet gereflecteerd. In het rapport 
Gebroken Schakels (Hindriks et al 2005: 8) worden drie sturingsmodellen gefor-
muleerd: sturen op het niveau van effecten, sturen op het niveau van resultaten 
en sturen op het niveau van input. Opmerkelijk is dat over dit voorstel van de 
rekenkamer geen debat heeft plaatsgevonden. Dit wordt ook geconstateerd door 
Raadslid Smoker-Andel van de fractie van Eco-Dordt in een raadsvergadering 
(maart 2007) over de kaders voor maatschappelijk ondersteuningsbeleid:
 ‘De discussie, zoals verwoord in ‘Gebroken Schakels’, over de wijze waarop 
 wij het welzijnswerk willen sturen en welke doelen wij daarbij voor ogen  
 hebben moeten wij nog steeds voeren. De discussie daarover wordt nu  
 niet gevoerd. Daarom vinden wij het te vroeg op dit moment een keuze te  
 maken voor aanbesteden, ook al is sprake van een jaar uitstel’ (Gemeente  
 Dordrecht 2007b).
Het rapport heeft wel reflectie opgeleverd ten aanzien van de eigen vooroordelen 
met betrekking tot het welzijnswerk. Verschillende fracties geven aan dat met dit 
rapport wordt afgerekend met een negatief imago (geitenwollensokkenclub) van 
de DWO. 
Politieke invloed
De conclusies en aanbevelingen zijn door zowel de gemeenteraad als het college 
overgenomen. Een deel van deze conclusies en aanbevelingen hebben invloed 
gekregen op de politieke besluitvorming.
De conclusies van het onderzoek hebben een rol gespeeld in het politieke spel. 
Dit is het duidelijkst zichtbaar geworden bij de discussie over de kaders voor de 
maatschappelijke ondersteuning. Het rapport heeft bijvoorbeeld raadsleden ge-
holpen om argumenten te vinden voor uitstel van aanbesteding (sommige frac-
ties hopen op afstel) van het welzijnswerk. 
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Aanbevelingen van de rekenkamer hebben ook geleid tot opvolging. Het eindrap-
port van BDW advies: Naar een zakelijke subsidierelatie en een versterking van 
het opdrachtgeverschap in de maatschappelijke ondersteuning (Boogaard 2006) 
is hiervan het sterkste voorbeeld. Dit rapport heeft als doel een ander subsidie-
beleid voor het welzijnswerk in gang te zetten. De directe aanleiding hiervoor is 
de financiële problematiek van de DWO, het rapport van de rekenkamer en de 
herijking van het beleidskader buurtwerk. De rekenkamer gaf het college van     
B & W de aanbeveling om voor een duidelijk sturingsmodel te kiezen. In het rap-
port wordt daarom een sturingsmodel uitgewerkt. Dit sturingsmodel is nog vrij 
ingewikkeld en sluit niet aan bij de suggestie van de rekenkamer op een keuze te 
maken uit drie sturingsniveaus. 
5.14 Aard van de benutting
In de Dordtse casus wordt duidelijk dat de benutting in de politieke en bestuurlij-
ke arena heeft geleid tot het overnemen van de aanbevelingen van de 
rekenkamer. Dit duidt op directe benutting. Dit wil echter niet zeggen dat het 
rapport ook heeft geleid tot directe benutting in het beleid. Pas in 2007 komt het 
rekenkamerrapport opnieuw aan de orde in de gemeenteraad, als het rapport 
naar een verzakelijking van de subsidierelatie wordt besproken. In dit document 
wordt wel melding gemaakt van het rekenkamerrapport. Het gekozen sturings-
model in de maatschappelijke ondersteuning, gebaseerd op kaderstelling en 
horizontalisering, komt volgens het college tegemoet aan de centrale kritiek uit 
het rekenkamerrapport. Er wordt op drie niveaus inhoud gegeven aan het       
sturingsmodel: op strategisch niveau (verbinden van diensten aan doelen), op 
outputniveau (afrekenen) en op horizontaal niveau (beoordelen). De doorwerking 
van het rapport valt in deze casus te typeren als indirecte benutting op de lange-
re termijn.
5.15 Vorm van de benutting
In het conceptueel benuttingsmodel wordt onderscheid gemaakt tussen vier 
vormen van benutting: conceptueel, instrumenteel, agenderend en strategisch. 
In aansluiting op de aard van de geconstateerde benutting kan gesteld worden 
dat dit vooral conceptueel van vorm is. In het rekenkamerrapport werd een aan-
tal aanbevelingen gedaan rond de aansturing en verantwoording van het wel-
zijnsbeleid. Deze aanbevelingen waren niet direct gericht op de inhoud van het 
beleid, maar meer op de sturing van het beleid. Daarmee zijn de aanbevelingen 
vooral gericht op het varen van een nieuwe koers in de hele beleidscyclus. 
De motie van GroenLinks kan daarentegen als strategische benutting worden ge-
zien. Het onderzoek werd immers gebruikt als een van de argumenten om meer 
subsidie beschikbaar te stellen aan de DWO. Het rapport werd daarmee ingezet 
om de motie kracht bij te zetten. De motie kreeg echter geen meerderheid. Het 
rapport werd ook op strategische manier gebruikt in het debat over de maat-
schappelijke kaders voor de maatschappelijke ondersteuning. Conclusies uit het 
rapport werden door verschillende politieke partijen aangehaald om aan te tonen 
dat de gemeente zelf niet klaar is voor een aspect uit het voorgestelde sturings-
model: het opstellen van offertes voor het aanbesteden van welzijnswerk.
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5.16 Conclusie
Samenvatting
Het onderzoek van de rekenkamer naar het welzijnsbeleid is in 2005 uitgebracht. 
De rekenkamer bracht in het onderzoek naar voren dat het college en de toen-
malige dienst onderwijs en welzijn onvoldoende in staat was gebleken om       
politieke kaders te vertalen naar concrete opdrachten aan de DWO. Bovendien 
werden de resultaten op onvoldoende wijze verantwoord aan de gemeenteraad, 
waardoor deze op haar beurt de controlerende rol niet kan waarmaken. 
Het rapport is in de gemeenteraad behandeld. Eerst in een commissie en vervol-
gens in de gemeenteraad zelf. Het rapport was een van de onderwerpen in het 
zogenoemde welzijnsdossier. Hierdoor is in het debat niet heel specifiek ingegaan 
op het rekenkamerrapport. De financiële situatie van de DWO domineerde het 
debat. De gemeenteraad en het college hebbende aanbevelingen van het rapport 
overgenomen. Dit duidt op een directe en instrumentele benutting van het       
rekenkameronderzoek. Maar daarmee maakt het nog geen deel uit van de over-
tuigingenkaders van het college en de gemeenteraad. In dit hoofdstuk is aange-
toond, dat er een koppeling is gemaakt tussen elementen van het rekenkamer-
rapport en het overtuigingenkader van de gemeenteraad en van het college.
Verwachtingen van het benuttingsmodel
In de inleiding is aangegeven dat bij een casestudy generalisatie naar een hele 
populatie niet kan. Wel kan er gegeneraliseerd worden op basis van theorie. 
Hiervoor zijn vier theoretische verwachtingen geformuleerd. Deze theoretische 
verwachting worden in deze paragraaf gerelateerd aan de casus van Dordrecht.
(1) de benutting van rekenkameronderzoek zal in de politieke en bestuurlijke 
praktijk sterker zijn naar mate de aanbieding van de lokale rekenkamer beter 
aansluit op de overtuiging van de gemeenteraad(sleden) en het bestuur.
Iedere actor heeft een eigen overtuigingenkader. In dit hoofdstuk is het overtui-
gingenkader van de rekenkamer, het college van B & W en de gemeenteraad be-
schreven. Het rekenkamerrapport vindt weinig aansluiting bij het overtuigingen-
kader van het college. Het college opereert vanuit een netwerktheorie, waarin zij 
partners en opdrachtnemers door middel van horizontalisering en kaderstelling 
een eigen rol laat spelen. Deze beleidstheorie vindt weinig aansluiting bij de be-
leidstheorie van de rekenkamer, die rationeel georiënteerd is. Het lineair en nor-
matief benaderen van beleid past niet bij het dynamische karakter van het wel-
zijnsbeleid zoals het college dat ziet. 
In de bestuurlijke notitie over het verzakelijken van het welzijnsbeleid is een stu-
ringsmodel opgesteld. Dit heeft de rekenkamer ook aanbevolen. Deze aanbeve-
ling heeft dus een duidelijk vervolg gekregen. Er is hierbij niet ingegaan op de 
alternatieve modellen van de rekenkamer. Hierover is ook met de raad geen de-
bat gevoerd. De gemaakte aanbeveling sloot aan bij een al ingezette ontwikke-
ling om het welzijnswerk op een andere manier aan te sturen en te subsidiëren. 
Hier werd dus aansluiting gevonden met de ideeën van het college over mogelij-
ke oplossingen voor de geconstateerde problemen. Dat er gekozen wordt voor 
een ander model dan een van de drie modellen van de rekenkamer heeft te ma-
ken met de overtuiging van het college dat horizontalisering en kaderstelling een 
concept is met toekomst. Binnen dit concept krijgen partners in de stad de ruim-
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te om op effectieve en doelmatige wijze resultaten te boeken die aansluiten bij 
de doelstellingen van de gemeente. 
 
De gemeenteraad heeft het onderzoek van de rekenkamer vooral op een strate-
gische manier benut. In zowel het raadsdebat over het rekenkamerrapport en 
het raadsdebat over de aanbesteding van het welzijnswerk zijn argumenten on-
dersteund met conclusies uit het rekenkamerrapport. Deze conclusies sloten aan 
bij een deel van het overtuigingenkader van de raad. Institutionele regels sloten 
niet op elkaar aan (gebroken schakels) en een groot deel van de raad vond dat 
de DWO niet alleen verantwoordelijk kan worden gesteld voor de geconstateerde 
problemen. Ook de gemeente heeft verantwoordelijkheid voor het aansturings-
probleem. Het voorstel van het college om welzijnswerk aan te besteden sluit 
hierdoor niet meer aan bij het veranderde overtuigingenkader van een deel van 
de raad. Aanbesteding is geen instrument, dat een oplossing biedt voor het aan-
sturingsprobleem, omdat de gemeente eerder onvoldoende in staat is gebleken 
goed opdrachtgever te zijn. Hier heeft een succesvolle cognitieve koppeling 
plaatsgevonden tussen de rekenkamer en de gemeenteraad. Eerder dachten 
raadsleden dat de problemen rond financiën en aansturing vooral door de DWO 
werden veroorzaakt. Het onderzoek van de rekenkamer heeft dit beeld sterk ge-
nuanceerd en is bij zowel oppositie als coalitiepartijen onderdeel geworden van 
het overtuigingenkader.
De aanbevelingen van de rekenkamer sluiten niet goed aan bij het overtuigin-
genkader van het college. De aanbevelingen zijn namelijk procedureel en ratio-
neel van aard die weinig aansluiting vinden bij de dagelijkse bestuurlijke realiteit 
van het college. De aanbevelingen lijken daarom beter aan te sluiten bij het     
institutionele perspectief van de gemeenteraad. Dit heeft ook geleid tot een ver-
andering van een deel van het overtuigingenkader. Deze verandering bleek     
echter niet van zo’n sterke aard te zijn dat dit heeft geleid tot het nemen van een 
sterkere verantwoordelijkheid voor de kaderstelling door de gemeenteraad. Het 
bestuur heeft hierdoor de ruimte gekregen en genomen om vanuit het eigen 
overtuigingenkader zelf een nieuw kader voor het welzijnswerk te formuleren. 
Hoewel een deel van de raad (ook coalitiepartij VVD) dit kader voorbij vond gaan 
aan de bevindingen van de rekenkamer, is dit toch vastgesteld.
De conclusie met betrekking tot de hier geformuleerde theoretische verwachting 
is dat de aanbieding van de rekenkamer onvoldoende aansluiting heeft gevonden 
bij het overtuigingenkader van het college. Hierdoor is de benutting van het    
rekenkamerrapport vrij mager gebleven. Hierdoor wordt de theoretische ver-
wachting in negatieve zin bevestigd. 
De aanbevelingen sluiten beter aan bij het overtuigingenkader van raadsleden. 
De cognitieve koppeling leidde tot een strategische benutting in het politieke de-
bat. Dit heeft echter niet geleid tot een door de raad geïnitieerd nieuw politiek 
kader.
(2) De benutting van conclusies en aanbevelingen uit het rekenkameronderzoek 
worden duidelijker weerspiegeld, naarmate de sociaal-organisatorische afstand 
tot de rekenkamer als kleiner wordt ervaren en naarmate deze minder ‘als bui-
tenaf’ wordt gezien.
De rekenkamer van Dordrecht is gebaseerd op het directeursmodel. Dit betekent 
dat raadsleden geen deel uitmaken van de rekenkamer. De onderliggende ge-
dachte achter de hier geformuleerde verwachting is dat door interactie tussen 
58
twee (of meer) partijen er een situatie ontstaat waarin de rekenkamer als minder 
buitenaf wordt gezien. Dit wordt in Dordrecht ten tijde van het onderzoek naar 
het welzijnswerk bereikt door de raad te betrekken in de keuze van het onder-
werp en de raad te betrekken bij de vraagstelling. Hierdoor kan de gemeente-
raad er vertrouwen in hebben dat er een onderzoek gedaan wordt die tegemoet 
komt aan de behoefte en vraagstelling van de raad. Op deze manier kan de raad, 
via het presidium, invloed uitoefenen op de rekenkamer, waardoor de afstand tot 
de rekenkamer goed te overbruggen is.
De conclusies en aanbevelingen van de rekenkamer zijn zonder veel discussie 
overgenomen door zowel de gemeenteraad als het college van B & W. Dit terwijl 
er politieke druk lag op het welzijnswerkdossier. Dit geeft in ieder geval aan dat 
deze conclusies en aanbevelingen voor de betrokken partijen herkenbaar zijn en 
een antwoord geven op de onderzoeksvraag. 
De sociaal-organisatorische afstand wordt tijdens het onderzoek naar het wel-
zijnswerk als klein ervaren. Het wordt niet als een probleem gezien dat de 
rekenkamer een directeursmodel betreft en raadsleden geen deel uit maken van 
de rekenkamer.  De rekenkamer wordt vrij gemakkelijk betrokken in het verdere 
proces en blijft daarmee invloed uitoefenen op het versterken van de controle-
rende en kaderstellende rol van de gemeenteraad. In deze zin wordt hiermee 
voldaan aan de tweede theoretische verwachting, namelijk dat benutting waar-
schijnlijker wordt als de sociaal-organisatorische afstand als klein wordt ervaren.
(3) De benutting van rekenkameronderzoek krijgt een dwingende logica binnen 
de politieke besluitvorming naarmate andere partijen, zoals belangengroepen, 
media, en het maatschappelijk middenveld, stelling nemen naar aanleiding van 
het rekenkamerrapport. 
Na de publicatie van het rekenkamerrapport hebben andere partijen in de stad 
geen expliciete stelling genomen ten aanzien van het rapport. In de Dordtse   
media is weinig aandacht besteed aan het rekenkamerrapport. 
In de onderzoeksdata is verder weinig tot geen aanwijzing te vinden over de 
druk van derden partijen om het rekenkamerrapport beter te benutten. Externe 
druk heeft geen rol gespeeld bij de politieke besluitvorming om de aanbevelingen 
van de rekenkamer over te nemen.
(4) Naarmate het rekenkameronderzoek beter aansluit op ideeën die al in ont-
wikkeling zijn in de politieke of bestuurlijke organisatie zal benutting waarschijn-
lijker zijn.
Koppelingen tussen overtuigingenkaders vinden eerder plaats als er ontwikkelin-
gen zijn die al in gang waren gezet. In de casus van Dordrecht is dit het geval. 
Het gemeentebestuur was al enige tijd ontevreden over de aansturing van de 
DWO. De eerste gedachtevorming over een andere aansturing van het welzijns-
werk was binnen het college en het ambtelijk apparaat al gaande. Het rapport 
van de rekenkamer over de effectiviteit van de sturing was dan ook goed ge-
timed. In de casus is duidelijk geworden dat de aanbeveling met betrekking tot 
het maken van een keuze in een sturingsmodel, in conceptuele zin, opvolging 
heeft gekregen.
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De theoretische verwachting wordt in deze casus bevestigd. Het onderzoek 
maakte deel uit van een dossier over welzijnswerk. Hierdoor heeft het een bij-
drage kunnen leveren aan het debat in de raad.
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HOOFDSTUK ZES
Casus Enschede
6.1 Inleiding
De rekenkamercommissie van Enschede 
De gemeente Enschede heeft gekozen voor een rekenkamerfunctie. In Enschede 
wordt deze de rekenkamercommissie genoemd. De rekenkamercommissie be-
staat uit vijf raadsleden en drie externe leden. De voorzitter van de rekenkamer 
is ook één van deze leden. De rekenkamercommissie wordt ambtelijk onder-
steund door een onderzoeksmanager en een ambtelijk secretaris. Eind 2003 
heeft de rekenkamer een uitbreiding gekregen van het onderzoeksbudget en   
ondersteuning.
De rekenkamer doet naast haar onderzoekswerk ook een behoorlijke investering 
in het verbeteren van de rekenkamer als instrument. Dit blijkt onder andere uit 
de doordachte manier waarop tot een hanteerbare en professionele onder-
zoeksprogrammering is gekomen (zie Klok en Hoppe 2006). Hiermee wordt niet 
alleen de kwaliteit van het onderzoek op een hoger plan getild, maar wordt de 
rekenkamer als instituut ook beter gepositioneerd binnen de gemeente           
Enschede. Deze professionalisering is pas ingezet na het onderzoek naar het wel-
zijnswerk.
De casus
De rekenkamercommissie heeft in 2004 onderzoek verricht naar het welzijns-
werk. Net als bij de casus van Dordrecht wordt in dit hoofdstuk eerst een schets 
gemaakt van de aanleiding tot het onderzoek en de wijze waarop de Enschedese 
politiek en het bestuur vervolgens is omgegaan met het rapport. Aan de hand 
van deze casuïstiek wordt vervolgens het overtuigingenkader van de rekenkamer 
als de raad en het college in beeld gebracht. De conclusies van het rekenka-
meronderzoek en het hierop volgende besluitvormingsproces wordt in verband 
gebracht met de overtuigingenkaders. Hierdoor wordt inzichtelijk hoe het onder-
zoek aansluit bij de verschillende actoren en op welke manier vervolgens het on-
derzoek benut is. 
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6.2 Oriëntatie op het rekenkameronderzoek
In maart 2004 kondigt de rekenkamercommissie een onderzoek aan naar het 
wijkwelzijnswerk van Enschede. Dit onderzoek volgt op een eerder verricht voor-
onderzoek door Dr. H.G.M. Oosterwijk van de Universiteit van Twente naar het 
welzijnsbeleid. Dit vooronderzoek heeft voldoende  aanleiding gegeven om een 
rekenkameronderzoek te starten. In het door de rekenkamer opgestelde startdo-
cument worden hierover de volgende bevindingen gedaan (Rekenkamercommis-
sie Enschede 2004a):
• Hoe ver moet een gemeente gaan in haar streven naar bestuurlijke 
vernieuwing? Moeten alle budgetten gedecentraliseerd naar de 
stadsdelen, of is er een deel dat beter stedelijk kan worden georga-
niseerd en aangestuurd?
• Biedt de huidige structuur van kostentoedeling de gemeenteraad 
voldoende inzicht om te kunnen beoordelen of het welzijnswerk zich 
ontwikkelt conform de uitgangspunten van het gemeentelijk wel-
zijnsbeleid en de bestuurlijke decentralisatie?
• Is de huidige structuur van welzijnsvoorzieningen de meest passen-
de vanuit het oogpunt van: beleidsconforme uitvoering van wel-
zijnsactiviteiten, bedrijfsmatigheid (flexibele inzet personeel, organi-
satorische en inhoudelijke afstemming professionalisering, gerichte 
interventies, schaalgrootte, etc.), afstemming tussen werksoorten.
6.3	
 Ontwikkelingen in het welzijnsveld
De gemeenteraad besluit in maart 2004 in te stemmen met het voorgenomen 
onderzoek naar het wijkwelzijn in Enschede. Een maand later (april) wordt in de 
sociale commissie gediscussieerd over de koers van het wijkwelzijnswerk in En-
schede. Het koersdocument waarover in de commissie wordt gesproken is het 
gevolg van ontwikkelingen die al in 2002 speelden. In die periode werd vastge-
steld dat de verschillende welzijnsinstellingen in Enschede3 onvoldoende met   
elkaar samenwerkten. Een aantal maatregelen werd genomen: instellen van een 
facilitair bedrijf, verdeling van de wijken, instellen van een directieraad en ver- 
dere professionalisering van het welzijnswerk. Al vrij snel werd duidelijk dat de 
genomen maatregelen niet brachten wat er van werd verwacht. Dit werd vooral 
veroorzaakt door een verschil in visie tussen de verschillende directeuren van de 
instellingen. Op verzoek van de instellingen werd de gemeente gevraagd in te 
grijpen en te komen tot een brede welzijnsinstelling. Hierop werd een koers-   
document gemaakt waarin werd beschreven op welke wijze de brede welzijnsin-
stelling moest worden gerealiseerd. In de commissievergadering werd de vraag    
gesteld hoe het koersdocument zich verhoudt tot het aangekondigde reken-     
kameronderzoek. De wethouder antwoordde hierop dat beide processen naast 
elkaar kunnen doorgaan. Hij gaf daarbij aan dat het onderzoek van de reken- 
kamercommissie tot de controlerende taak van de raad behoort. Dit onderzoek is 
daarmee zeker niet overbodig, omdat waarschijnlijk andere zaken worden onder-
zocht.
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3 Stichting wijkwelzijn Oostgrens, Stichting Wijkwelzijn Zuid Oost, De Roef, Stichting wijkwelzijn Zuidwijken, 
Stichting wijkwelzijn Noord, Stichting wijkwelzijn West, Stichting Enschedese Speeltuinen en Stichting Specifiek 
Jongerenwerk Enschede, de Rots
6.4	
Doelstelling en aanpak van het onderzoek
Het onderzoek van de rekenkamercommissie heeft inderdaad niet de intentie om 
de fusie tussen de welzijnsinstellingen te onderzoeken. Het onderzoek is uitge-
voerd door een extern onderzoeksbureau (Berenschot). De onderzoekers kregen 
van de rekenkamercommissie de volgende centrale vraagstelling mee (Rekenka-
mercommissie Enschede 2004b: 2):
In welke mate is er sprake (geweest) van een doeltreffende en doelmatige verstrekking van middelen door 
de gemeente aan instellingen voor welzijnswerk in Enschede?
De rekenkamercommissie heeft deze vraag nader gespecificeerd door zich de 
vraag te stellen in hoeverre is voldaan aan beleidsinhoudelijke en beleidspro-
cesmatige voorwaarden die voortvloeien uit het duale stelsel. De verhouding tus-
sen het college en de gemeenteraad is door de invoering van het dualisme    
immers veranderd. De controlerende taak van de raad heeft meer nadruk ge-  
kregen. De rekenkamercommissie wilde daarom haar aandacht richten op de uit-
voering van welzijnsactiviteiten, de inhoud van het welzijnsbeleid en de wijze 
waarop overheid en instellingen met elkaar verbonden zijn in de meerjarige    
beleid en controlecyclus. De onderzoekers hebben hiervoor nog drie aanvullende 
vragen geformuleerd (Wiendels, M. & M. Schulz, A. Jansen 2004a: 1):
• In welke mate voldoet de situatie in Enschede aan de beleidsinhoudelijke en beleidsprocesmatige voor-
waarden voor outputgestuurde subsidiëring;
• Hoe laat deze situatie zich verklaren?
• Welke stappen kan de gemeente zetten om verbetering te bewerkstelligen daar waar de bestaande situ-
atie duidelijk te wensen overlaat?
De onderzoekers hebben de vragen onderzocht door acht onderzoeksinstrumen-
ten in te zetten. Vier instrumenten hebben betrekking gehad op het beleids-   
proces en vier op de uitvoering van het beleid. 
Voor het onderzoek van het beleidsproces zijn de volgende instrumenten ge-
bruikt (Wiendels et al. 2004a: 2 en bijlage 1: 1):
• BCF-analyse. Het model van de beleidsgestuurde contractfinanciering (BCF) heeft als normenkader ge-
diend voor het ideaal-typische beleidsproces en de uitvoering van het welzijnsbeleid.
• Zwarte-gat analyse. Een methodiek om historisch overzicht te krijgen van het welzijnsbeleid en de rol 
van de raad hierin.
• Analyse taakverdeling raad, college en ambtenaren. De taakverdeling is in kaart gebracht en vergeleken 
met 75 andere gemeenten. Dit is vervolgens weer vergeleken met een wenselijk Vergelijking subsidiebe-
leid. 
• De inrichting van het subsidieproces is vergeleken met 75 andere gemeenten. Hierbij wordt duidelijk of 
Enschede voor of achterop loopt met ten opzichte van landelijke ontwikkelingen;
Voor het onderzoek naar de uitvoering van het welzijnsbeleid is gebruikt ge-
maakt van de volgende instrumenten:
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• Doelboomanalyse. Hiermee wordt de relatie tussen beleid en uitvoering inzichtelijk gemaakt. Witte vlek-
ken en losse eindjes komen dan aan het licht. 
• Overhead Benchmark. De doelmatigheid van de welzijnsinstellingen wordt inzichtelijk gemaakt door de 
omvang van de overhead in verband te brengen met het primaire proces. Vervolgens wordt dit vergele-
ken met gegevens uit andere gemeenten.  
• Structuuranalyse. Er is een dwarsdoorsnede gemaakt van het welzijnsveld in Enschede. Hiermee wordt 
de structuur van het welzijnsveld inzichtelijk gemaakt.
• 360-graden analyse. Met behulp van een vragenlijst is de samenwerkingspartners van de welzijnsinstel-
lingen gevraagd naar hun mening over en ervaring met de instelling. Hiermee is geprobeerd inzicht te 
krijgen in de kwaliteit van de uitvoering.
Gedurende het onderzoek bleek dat  respondenten verschillende verwachtingen 
hadden over het onderzoek. Sommige gingen er vanuit dat een beschrijving van 
het welzijnswerk werd gemaakt, anderen dachten dat er een evaluatie gemaakt 
zou worden van de gebruikte werkmethodieken van het welzijnswerk en weer 
anderen dachten dat de rekenkamer uitspraken zou doen over de wijze waarop 
de verschillende instellingen samengevoegd moesten gaan worden. Het laatste 
punt was gedurende de onderzoeksperiode een belangrijke politieke discussie. 
De rekenkamercommissie heeft hiernaar uitdrukkelijk geen onderzoek verricht 
(Wiendels et al. 2004a: 2).
6.5 Uitkomsten van het rekenkameronderzoek
De rekenkamercommissie heeft geen eenduidige hoofdconclusie geformuleerd op 
de centrale vraagstelling. Wel zijn er verschillende bevindingen geformuleerd die 
bij elkaar een antwoord geeft op de hoofdvraag. De volgende bevindingen zijn 
gedaan (Rekenkamercommissie Enschede 2004b: 8-9):
• De politieke besluitvorming laat te wensen over. Het ontbreekt aan een algemeen beleidskader en aan 
een goede verbinding met de programmabegroting;
• Er wordt onvoldoende verantwoording afgelegd over het gevoerde beleid. Bovendien sluit het niet aan bij 
de kaderstellende bevoegdheid van de raad;
• De koppeling tussen taken en bevoegdheden van de raad en het college is zwak. Dit geldt ook voor de 
koppeling tussen college en instellingen. Veel taken en bevoegdheden zijn gedelegeerd naar het ambte-
lijk apparaat;
• Er is onvoldoende koppeling tussen het strategisch beleid en de subsidiëring van welzijnsinstellingen. 
• De doeltreffendheid van het welzijnsbeleid is niet zonder meer vast te stellen;
• De doeltreffendheid van het welzijnswerk is beter. Deelnemers zijn tevreden over de geleverde presta-
ties en er is een goede verankering in de sociale infrastructuur van de wijk;
• De overhead van de welzijnsinstellingen ligt fors onder het landelijk gemiddelde;
• De strategische samenwerking tussen instellingen verhinderd dat zij ook als daadkrachtige en slagvaar-
dige eenheid kunnen opereren;
• Het ontbreekt aan een goede inhoudelijke onderlegger die een structuurverandering van het welzijns-
werk rechtvaardigt. De wijze waarop de verhouding tussen de gemeenten en de instellingen biedt veel 
aanknopingspunten voor verbetering.
Aan de hand van de conclusies heeft de rekenkamer ten aanzien van de verschil-
lende deelonderwerpen in het onderzoek maar liefst elf aanbevelingen geformu-
leerd. Deze aanbevelingen hebben betrekking op de rollen en verantwoordelijk-
heden van de gemeenteraad, het college en de ambtelijke diensten, maar ook op 
de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan het wijkwelzijnswerk (Reken-  
kamercommissie Enschede 2004b: 10-20).
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Ten aanzien van de gemeenteraad:
• De raad verzoekt het college een raamwerknotitie op te stellen voor het welzijnswerk. Daarin zet het 
college de uitgangspunten uiteen voor de subsidiëring van het welzijnswerk in die zin dat recht wordt 
gedaan aan het veelzijdige karakter van welzijnswerk. De rekenkamer heeft daarop een voorschot ge-
nomen met het onderscheid tussen de vraag -en probleemgerichte benadering;
• De raad verzoekt het college om een terughoudende uitvoering van het Koersdocument Wijkwelzijns-
werk Enschede. Voordat de raad en college op een zinvolle wijze kunnen discussiëren over de structuur 
van het welzijnswerk, dienen eerst de uitgangspunten duidelijk te worden geformuleerd;
• De raad verzoekt het college bij ieder toekomstige bespreking die het welzijnswerk betreft, duidelijk te 
maken hoe het onderhavige onderwerp past bij de algemene uitgangspunten van het welzijnswerk. Het 
college houdt daarbij tevens rekening met het best geëigende niveau van aansturing.
Ten aanzien van het college:
• De raad verzoekt het college om in de raamwerknotitie een aparte paragraaf te wijden aan de rolverde-
ling: raad, college en ambtelijke dienst;
• Naast de rolverdeling verzoekt de raad het college om, als bijlage voor de raamwerknotitie, protocollen 
te ontwikkelen die ertoe moeten leiden dat het werk van gemeentelijke diensten ten aanzien van het 
welzijnswerk meer samenhang (gaan) vertonen. Daarbij wordt ook aangegeven welk niveau van besluit-
vorming (centaal/decentaal) het meest passend is voor de onderdelen.
Ten aanzien van de ambtelijke diensten:
• De raad verzoekt het college om meer aandacht te schenken aan de monitoring van de financiële span-
kracht van de instellingen (zie ook de aanbevelingen ten aanzien van het college).
Ten aanzien van de subsidiesystematiek:
• De raad verzoekt het college om de bekostigingssystematiek kritisch tegen het licht te houden. Zij 
vraagt het college bovendien om de impliciete beleidsoverwegingen die gaandeweg een plaats hebben 
gekregen in de subsidiesystematiek nader te benoemen en onderdeel te maken van besluitvorming van 
de raad. De rekenkamer adviseert uit te gaan van logisch samenhangende clusters van welzijnsactivitei-
ten, waarvoor een gedifferentieerd subsidiestelsel kan worden toegepast, met daaraan verbonden ver-
antwoordingssystemen. De raad adviseert tevens om het onderscheid tussen vraag- en probleemge-
stuurde aanpak als vertrekpunt te nemen, respectievelijk nader uit te werken; 
• De raad verzoekt het college om de systematiek van Beleidsgestuurde Contract Financiering nader uit te 
werken en in besluitvormende zin aan de raad voor te leggen. Daaronder wordt tevens begrepen het 
inrichten van een meetinstrumentarium, d.w.z. het benoemen van indicatoren die op een zinvolle wijze 
meten aan welke criteria de uitvoering dient te voldoen. Klanttevredenheid is wellicht goed passend voor 
het vraaggerichte aanbod, maar het probleemgerichte aanbod behoeft andere methodieken;
• De raad verzoekt het college een format te ontwikkelen dat op een eenvoudige, toegankelijke en trans-
parante wijze informeert en rapporteert over het welzijnswerk en de welzijnsinstellingen (zie ook de 
aanbeveling ten aanzien van de ambtelijke diensten).
Ten aanzien van vrijwilligers in locatiegebonden voorzieningen:
• De raad verzoekt het college om voor welzijnsactiviteiten een accommodatiebeleid te ontwikkelen. In dit 
beleidsdocument gaat het college niet alleen in op de spreiding/locatie van accommodatie over het ste-
delijk-/buitengebied, maar ook op de kwalitatieve aspecten die verbonden horen te zijn met de exploita-
tie van welzijnsvoorzieningen.
6.6 Besluitvorming over het rekenkamerrapport
Op 17 december 2004 heeft de rekenkamercommissie het eindrapport met de 
titel ‘Doeltreffendheid en doelmatigheid van het welzijnswerk in Enschede’ aan-
geboden aan de raad en het college. In januari 2005 geeft de voorzitter van de 
rekenkamer een presentatie van het rapport in het zogeheten randprogramma 
van de raad.  
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6.6.1	
 	
 Het college
Het college stuurt in januari 2005 een brief aan de raad. In deze brief stelt het 
college de raad voor om een discussie te voeren over de inhoud van het wel-
zijnsbeleid en de sturingsmogelijkheden van de raad.  In de brief wordt ook een 
raamwerknotitie over de subsidiëring van het welzijnswerk in het vooruitzicht ge-
steld.
Op 26 april 2005 stuurt het college opnieuw een brief aan de raad. In deze brief 
wordt inhoudelijk ingegaan op het rekenkamerrapport. De brief is bedoeld als in-
put voor het kaderstellend debat in de raad. In de brief wordt op een aantal con-
clusies van de rekenkamer ingegaan. Het college stipt de volgende aspecten aan 
(Gemeente Enschede 2005b):
• Er wordt inhoudelijk ingegaan op het veelzijdige karakter van welzijnswerk en de verschillende doel-
groepen die door het werkveld bedient worden. Binnen het huidige beleid wordt prioriteit gegeven aan 
kinderen en jongeren, volwassenen in achterstandssituaties en vrijwilligers. Het college wil deze priori-
teiten handhaven en vraagt de raad om een kaderstellende uitspraak. Daarnaast neemt het college de 
gedane handreiking over de benadering van het welzijnswerk in vraag- en probleemgericht werken over. 
Dit door de rekenkamer gemaakte onderscheidt wordt gebruikt in het vernieuwde subsidiebeleid. In dit 
beleid wordt de stap gezet van resultaatfinanciering naar beleidsgestuurde contractfinanciering.
• De rekenkamer adviseerde om terughoudend te opereren met de structuurverandering van het wel-
zijnswerk. Het college geeft in de brief aan dat het de instellingen zelf zijn die in het fusieproces leidend 
zijn. Daarnaast wordt aangegeven dat de gemeente goed rekening houdt met de succes- en faalfactoren 
voor een goed werkend welzijnswerk. Deze factoren zijn financieel management binnen de instellingen, 
de rolverdeling in opdrachtgever en opdrachtgever, toezicht op het reilen en zeilen van de instelling en 
sturing door de overheid. Er wordt aangegeven dat de gemeente er belang bij heeft om een instelling te 
hebben die effectief en efficiënt werkt en gericht is op innovatie en kwaliteitsverbetering.
• In de brief wordt een voorstel gedaan om de rolverdeling tussen raad, college en de ambtelijke dienst 
beter te verdelen. Het voorstel wordt gedaan omdat de rekenkamer constateerde dat de verdeling in 
taken en bevoegdheden zwak was georganiseerd. De kern is dat de gemeenteraad het budget bepaalt 
en uitgangspunten en kaders stelt in de jaarlijkse programmabegroting. Bij alle beleidsvoorstellen wor-
den de relaties met deze kaders steeds aangegeven. Binnen de kaders sluit het college een beleidsge-
stuurd contract met het welzijnswerk. Het uitvoerende werk wordt hiervoor gedaan door het ambtelijk 
apparaat.
• Het college was al voor de publicatie van het onderzoeksresultaat bezig met het vernieuwen van de sub-
sidiesystematiek: de zogenoemde beleidsgestuurde contractfinanciering. In twee ontwikkelpilots wil de 
gemeente een instrumentarium inrichten die zowel voor een vraag- als probleemgerichte aanpak van het 
welzijnswerk is geschikt. Het college verwijst voor de BCF-methodiek naar het deelrapport van de 
rekenkamer.
In de brief wordt ingegaan op de belangrijkste conclusies van de rekenkamer. Zo 
wordt bijvoorbeeld de stap naar een beleidsgestuurde contractfinanciering ver-
moedelijk aangevoerd om tegemoet te komen aan de kritiek dat het beleid niet 
goed gekoppeld is aan de programmabegroting. Hier wordt aangesloten op een 
reeds ingezette ontwikkeling binnen de gemeente. Een ander belangrijk punt in 
de brief is dat het college geen terughoudende uitvoering nastreeft met betrek-
king tot het koersdocument. Als argument wordt gebruikt dat het de instellingen 
zelf zijn die in het fusieproces leidend zijn. De rekenkamer heeft naar aanleiding 
van dit argument een essay laten opstellen over de verantwoordelijkheid van  
het college bij verzelfstandigde organisaties. De conclusie hiervan was dat het 
college wel degelijk de bestuurlijke verantwoordelijkheid blijft houden ook al is 
de organisatie op afstand geplaatst (Engels 2007). 
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Het college vraagt in haar brief om de visie van de raad op de door het college 
beschreven punten.
6.6.2	
 Het debat in de raad
Op 17 oktober is er een tussentijdse presentatie van de rekenkamercommissie in 
de raad. De presentatie ging over de voortgang van het onderzoek. Ter toelich-
ting op het verschijnen van het rekenkamerrapport is een informatieve bijeen-
komst gehouden op 24 januari 2005. Deze openbare bijeenkomst werd door    
ongeveer 50 mensen bezocht, waaronder vele raadsleden. 
Op 30 mei 2005 vindt het debat in de raad plaats naar aanleiding van de publica-
tie van het rekenkamerrapport. Het debat wordt gevoerd aan het hand van een 
voorstel van de rekenkamer ( d.d. 1 februari 2005) en de brief aan de raad (26 
april 2005). In Enschede wordt het raadsvoorstel voorbereid door de 
rekenkamer. De rekenkamer stelt voor om de volgende besluiten te nemen (Re-
kenkamercommissie 2005: 10):
• Kennis te nemen van het eindrapport van de rekenkamer van de gemeente Enschede inzake het onder-
zoek doeltreffendheid en doelmatigheid van het welzijnswerk in Enschede;
• Over te nemen de bevindingen en aanbevelingen van de rekenkamer en het college van Burgemeester 
en Wethouders te verzoeken deze aanbevelingen over te nemen en uit te voeren;
• Het college te verzoeken de raad vooralsnog halfjaarlijks te rapporteren over de voortgang van de ge-
noemde uitvoering.
Alle fracties hebben tijdens de raadsvergadering hun waardering uitgesproken 
voor het rekenkamerrapport. Gaande de vergadering blijkt dat de verschillende 
leden van de raad een andere beeld hebben van de doelstelling van debat. 
Sommige leden dachten dat het debat ging over het wel of niet overnemen van 
de bevindingen van de rekenkamer, terwijl andere leden in de veronderstelling 
waren dat het hier ging om een kaderstellend debat voor het welzijnswerk. 
Eerste termijn
De woordvoerder van de CDA-fractie is vooral blij met de wijze waarop de 
rekenkamer de controlerende en kaderstellende verantwoordelijkheid van de 
raad heeft geschetst. In navolging hiervan vindt het CDA dan ook dat de raad 
niet om de constatering heen kan dat diezelfde controlerende en kaderstellende 
taak nu niet goed uit de verf komt. Daarna gaat hij gedetailleerd in op de aanbe-
velingen van de rekenkamer. De belangrijkste opmerking is dat de CDA-fractie 
geen terughoudendheid wil in de fusie van de wijkwelzijnsinstellingen, maar er 
juist meer vaart wil zien. Het CDA gaat mee in de opmerkingen van het college 
dat het de overhead van het wijkwelzijnswerk niet zo laag is als in het reken- 
kamerrapport is geschetst. Daarnaast worden een aantal kaderstellende uitspra-
ken gedaan over de doelgroepen van het wijkwelzijnswerk.
De PvdA-fractie gaat tijdens het debat niet in op het rekenkamerrapport de   
fractie in de veronderstelling leeft dat de aanbevelingen al overgenomen zijn. 
Wel wil de PvdA enkele nieuwe elementen toevoegen aan het debat. Voor de 
PvdA wordt in het wijkwelzijnswerk geen individuele hulpverleningstrajecten 
aangegaan. Het werk mag wel probleemgericht zijn, maar is voor bepaalde doel-
groepen en gericht op sociale activiteiten. Het wijkwelzijn moet in die hoedanig-
heid vooral de burger in zijn verschillende rollen (initiatiefnemer, uitvoerder en 
meedenken met beleid) blijven ondersteunen. 
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De aandacht voor de effectiviteit van het welzijnswerk was de afgelopen jaren 
erg verslapt. Daarom vindt de GroenLinks-fractie het een goede zaak dat de 
rekenkamer onderzoek heeft verricht naar het wijkwelzijnswerk. GroenLinks 
gaat, in tegenstelling tot de PvdA-fractie, wel in op het rapport. De belangrijkste 
constatering volgens Groenlinks is dat de kaderstellende en controlerende rol van 
de raad niet uit de verf komt. De raad heeft geen heldere visie op het welzijns-
werk en de uitvoering hiervan. Er wordt daarom gepleit voor een notitie wat de 
raad helpt om de visievorming van de raad verder te helpen. De fractie wil verder 
de fusie van de welzijnsinstellingen niet meer ter discussie stellen, gezien het feit 
dat het college al ver op stoom is.
De Stadspartij vindt een flexibel en vernieuwend welzijnswerk van belang. De 
huidige subsidiesystematiek werkt hiervoor belemmerend. De Stadspartij vindt 
bovendien dat het college nergens in haar brief serieus ingaat op de kritiek van 
de rekenkamer. Vooral over het feit dat het college het spoor van de fusie van de 
welzijnsinstellingen blijft volgen, ondanks de heldere bedenkingen van de 
rekenkamer, is de Stadspartij ‘witheet’.
Verheldering in de rol van de dienst DMO moet verbeterd worden. Dat vindt de 
fractie Liedtke-Cererek. Het bestuur moet veel aandacht geven aan het ontwik-
kelen van beleid en de uitvoering hiervan goed laten verlopen. Aan de hand van 
het rapport kan de raad haar kaders gaan stellen.
De VVD-fractie gaat niet heel specifiek in op het rekenkamerrapport, maar pro-
beert naar aanleiding van het rapport een aantal kaderstellende uitspraken te 
doen. Deze uitspraken gaan vooral in op het realiseren van een goede beleidscy-
clus, waarin haalbare doelstellingen voor de korte, middellange en lange termijn 
gesteld worden met de bijbehorende financiering, monitoring en voortgangsrap-
portages. De VVD is een groot voorstander van het koppelen van financiële   
middelen uit de verschillende beleidsprogramma’s. Daar ligt de kans om extra 
ruimte te creëren. Met bestaande middelen en het ombuigen van beleid kan   
mogelijk meer bereikt worden dan met alleen maar meer geld. De PvdA stelt in 
een interruptie dat de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) een taakver-
zwaring inhoud en dat dit druk kan geven op het wijkwelzijnswerk. Hierdoor 
moet de raad bereid zijn om het budget voor het wijkwelzijnswerk de komende 
jaren in stand te houden. De PvdA wil van de VVD weten of zij dit ook vindt. Dit 
wordt beaamd.
De Christenunie (CU) geeft aan in verwarring te zijn met betrekking tot het doel 
van het debat. De CU wil graag dat de raamwerknotitie eerder gemaakt wordt, 
zodat de raad voor de begrotingsbehandeling een kaderstellend debat kan      
voeren. Het argument hiervoor is dat het college steeds aan de gang gaat,    
zonder daarvoor een raadsuitspraak te vragen.
Reactie portefeuillehouder Helder
In zijn reactie op de eerste termijn gaat de wethouder niet in op het rekenka-
merrapport. Hij reageert vooral op wat de woordvoeders in de eerste termijn 
hadden ingebracht. Hij is blij dat de raad de nut en noodzaak van het wijkwel-
zijnswerk onderschrijft, ondanks het feit dat er soms verschillende politieke     
accenten gelegd worden. De verantwoordelijkheid voor de voortgang van de     
fusie tussen de stedelijke welzijnsinstellingen, zo benadrukt de wethouder, ligt 
voor het grootste deel bij de instellingen zelf. Er moet wat de wethouder betreft 
een slanke stedelijke organisatie komen die goed verankerd is in de wijken.  De 
PvdA geeft tijdens het debat aan dat het scherper stellen van doelstellingen door 
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bijvoorbeeld de invoering van het BCF geen bureaucratisering tot gevolg moet 
hebben. De wethouder is dit ook zeker niet van plan. Tenslotte geeft hij aan dat 
de raamwerknotitie niet eerder gereed kan zijn dan oktober.
Tweede termijn
In de tweede termijn wordt vooral ingegaan op de financiering van het welzijns-
werk (van zowel de overhead als het veilig stellen van budgetten in het kader 
van de Wmo). Daarnaast worden de doelgroepen van het wijkwelzijnswerk be-
noemd. OOk wordt opgemerkt dat als de kaderstellende rol van de raad dient te 
verbeteren, zij vanaf het begin van een proces betrokken moet worden. De VVD 
woordvoerder bepleit dat niet een organisatie verantwoordelijk moet worden 
voor het vinden van oplossingen voor problemen in de wijk. Samenwerking      
tussen verschillende organisaties, zoals de scholen, verenigingen en het wijkwel-
zijnswerk biedt juist kansen voor langdurige oplossingen. De woordvoeder van 
de PvdA geeft aan dat dit door de gehele raad wordt ondersteund. Tot slot wenst 
de VVD een samenvatting van de kaderstellende uitspraken die gedaan zijn; de 
kaders moeten immers terugkomen in het debat over de raamwerknotitie. De 
PvdA ondersteunt het initiatief van de VVD en vraagt om een brief van het colle-
ge, waarin recht wordt gedaan aan het debat en waarin richting wordt gegeven 
aan de raamwerknotitie. 
De voorzitter van de raad geeft aan dat het debat niet ging om een kaderstellend 
debat, maar dat het ging over de beoordeling van het rekenkamerrapport. Wel 
geeft de voorzitter aan dat er kaderstellende opmerkingen gemaakt zijn en dat 
het college een brief aan de raad schrijft met betrekking tot de gemaakte op-
merkingen.
6.7 Overtuigingen in Enschede
Overtuigingenkaders en de interactie hierover tussen verschillende actoren    
vormen het hart van een conceptueel model van benutting vanuit een sociaal-
constructivistisch perspectief. In deze casus wordt, net als bij de vorige casus, 
het overtuigingenkader van de actoren gereconstrueerd. Deze overtuigingen-  
kaders worden opgebouwd aan de hand van vijf indicatoren: taakopvatting,      
positionering, de normatieve beleidstheorie, de instrumententheorie en het in-
zicht in het probleem en eventuele oplossing(en).       
In onderstaande tabel worden de overtuigingenkaders van de rekenkamer- 
commissie, de gemeenteraad en het college van B & W naast elkaar gezet. De 
reconstructie is gebaseerd op de analyse van verschillende documenten (zoals 
o.a. beleidsnota’s, vergaderverslagen, onderzoeksrapporten) en gehouden inter-
views. In de volgende paragrafen wordt de tabel verder toegelicht.  
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I N D I C A T O R E N  O V E R-
T U I G I N G E N K A D E R
R E K E N K A M E R -     
C O M M I S S I E
G E M E E N T E R A A D C O L L E G E  V A N  B  &  W
Positionering Onafhankelijk onder-
zoeksinstrument voor de 
raad.
Hoogste besluitvormings-
orgaan van de gemeente.
Bestuurt dicht bij de bur-
ger en legt hierover ver-
antwoording af aan de 
raad.
Taakstelling Versterkt de controleren-
de en kaderstellende rol 
van de raad door evalua-
tief onderzoek.
Volksvertegenwoordigers 
die maatschappelijke sig-
nalen vertalen in vragen 
en/of politieke opdrach-
ten.
Realiseert het Collegepro-
gramma binnen de door 
de raad gestelde kaders.
Normatieve beleidstheorie Rationalisme Institutionalisme Netwerktheorie
Instrumententheorie Inzet op basis van meet-
bare en concrete afspra-
ken
Het instrument moet 
doelmatig en doeltreffend 
zijn voor het oplossen van 
het probleem. 
Instrumenten moeten 
meetbaar zijn en gericht 
op resultaten.
Inzicht in problemen Onduidelijkheid in een 
beleidscyclus over de rol-
len en verantwoordelijk-
heden van de verschillen-
de actoren.
Onduidelijkheid over de 
manier waarop activitei-
ten gekoppeld zijn aan 
doelstellingen van de 
raad.
Maatschappelijke veran-
deringen leiden tot andere 
behoeften van burgers. 
Dit vraagt om integrale en 
vraaggestuurde benade-
ringen.
Inzicht in oplossingen Verbeteren van afstem-
ming tussen rollen en 
verantwoordelijkheden.
Sturing op basis van 
maatschappelijk effecten 
en formuleren van bijbe-
horende indicatoren
Sturing van welzijnsorga-
nisatie binnen duidelijke 
beleidsmatige en financië-
le kaders, maar met vol-
doende ruimte voor flexi-
biliteit.
Tabel 7: overtuigingenkaders van drie actoren in de gemeente Enschede
6.7 Analyse van de onderzoekscontext
Naast een toelichting op het overtuigingenkader van de rekenkamercommissie 
wordt in deze paragraaf ook kort stil gestaan bij de typering van het onderzoek 
en de functie ervan.
6.7.1 Overtuigingenkader van de rekenkamercommissie
Positionering
De rekenkamercommissie heeft zich dicht tegen de raad gepositioneerd. Dit blijkt 
onder andere uit de deelname van raadsleden in de rekenkamer. Daarbij ziet ze 
zich niet als het onderzoeksinstrument van de raad, maar als een van de instru-
menten uit de onderzoeksmogelijkheden. De rekenkamer heeft een onafhankelijk 
positie van de raad en het college. Zij waakt daarbij o.a. over de onafhankelijk-
heid in onderwerpkeuze.
Taakstelling
De rekenkamer ziet het als haar taak om de controlerende en kaderstellende rol 
van de raad te versterken. Zij onderzoekt daarvoor de doeltreffendheid, doelma-
tigheid en rechtmatigheid van het gemeentelijk beleid. Inwoners en individuele 
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raadsleden kunnen onderwerpen voor onderzoek aanreiken. Hierdoor wordt be-
vorderd dat de onderzoeken ook relevant zijn voor de politiek en de Enschedese 
samenleving. 
Normatieve beleidstheorie
Goed beleid voldoet aan een heldere kaderstelling, voldoende budget om het be-
leid ook uit te voeren, is helder in de verwachtingen en is tenslotte transparant in 
de uitvoering en de bereikte effecten. Er moet met andere woorden een aan-
toonbare congruentie bestaan tussen de wensen van de gemeenteraad (kader-
stelling) en de uiteindelijke uitvoering daarvan door instellingen. Dit hele proces 
moet ideaal-typisch worden geborgen in een steeds terugkerende beleidscyclus. 
Deze zienswijze wordt in de bestuurskundige literatuur ook wel aangeduid als 
een rationeel perspectief. In een dergelijk perspectief wordt beleid opgevat als 
een fasegewijs plan om vooraf gestelde doelen te realiseren.
Instrumententheorie
De instrumenten die de gemeente gebruikt zijn alleen doeltreffend en doelmatig 
als deze bijdragen aan het beleid van de gemeente. De instrumenten worden in-
gezet op basis van meetbare en concrete afspraken. Dit leidt er toe dat controle 
kan plaatsvinden. 
Inschatten van problemen en oplossingen
In het onderzoek naar het welzijnswerk heeft de rekenkamercommissie voor het 
beoordelen van het beleidsveld aansluiting gezocht bij de beleids/uitvoeringscy-
clus. In deze cyclus worden algemene doelstellingen omgezet in operationele be-
leidsdoelen. Binnen dit beleidsproces worden prestaties afgesproken en vindt 
verantwoording plaats. Als het nodig is volgt aanpassing van het beleid. Proble-
men ontstaan wanneer  de taak en rolverdeling tussen gemeenteraad, college en 
instellingen niet goed gedefinieerd is en /of niet nageleefd wordt.  Oplossingen 
worden dan gezocht in het verbeteren van de afstemming tussen de rollen en 
verantwoordelijkheden van de verschillende actoren binnen het besluitvormings-
proces. In deze specifieke casus geeft de rekenkamer ook een handreiking voor 
het geconstateerde sturingsprobleem van het welzijnswerk. Zij suggereert een 
methodiek voor het wijkwelzijnswerk waarin onderscheid wordt gemaakt tussen 
een vraag- en probleemgerichte werkwijze. Beide werkwijzen vragen om een 
andere benadering van sturing en verantwoording. 
6.7.2 Type evaluatieonderzoek
Het rekenkameronderzoek valt te typeren als een onderzoek dat voornamelijk 
gericht was op het beleidsproces. Het vaststellen van effecten van het welzijns-
beleid bleek niet goed mogelijk. Wel is in het onderzoek aandacht besteed aan de 
effecten van het welzijnswerk. Hierbij ging het vooral om de tevredenheid van 
klanten en andere instellingen.
6.7.3 Functie van het onderzoek
Het onderzoek kent een sterk leercomponent. De rekenkamer heeft in de rappor-
tage hierbij vooral de raad en in iets mindere mate het college als ‘doelgroep’ 
voor het oog gehad.  Door de intrede van de dualisering is de controlerende taak 
van de raad nadrukkelijker op de agenda gekomen dan tijdens de voorgaande 
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monistische periode. Het onderzoek naar het welzijnsbeleid heeft deze controle-
rende taak van de raad helpen versterken.
6.8 Analyse van de politieke context
6.8.1 Overtuigingenkader van de raad
Positionering
De gemeenteraad is het hoogste orgaan van de gemeente. Zij neemt de          
besluiten voor zaken die de hele stad aangaat en stelt hiervoor de kaders. Hier-
mee geeft zij het college het mandaat om belangrijke onderwerpen verder uit te 
werken. Dit kan door het college te vragen met een kaderstellende notitie te   
komen, maar ook door als raad zelf de uitgangspunten te markeren. De raad 
controleert en beoordeelt vervolgens het college op de uitvoering van het beleid. 
Taakstelling
Raadsleden zijn volksvertegenwoordigers. Vanuit deze functie stellen zij zich op 
de hoogte van de mening van burgers en het maatschappelijk middenveld. Op 
grond van de signalen uit de samenleving vormen de raadsleden en hun fracties 
zich een visie. Dit vertaalt zich vervolgens in vragen aan het college of na een 
raadsdebat in een opdracht aan het college.
Normatieve beleidstheorie 
Beleid moet richting geven aan het besteden van gemeenschapsgeld. De ge-
meenteraad stelt hiervoor regels op in de vorm van politieke en financiële
kaders. De randvoorwaarde hiervoor is dat dit beleid ingebed moet zijn in een 
bestuurlijk en politiek systeem waarin rollen en verantwoordelijkheden helder 
verdeeld zijn. Visie op het maatschappelijke probleem en goed opdrachtgever-
schap zijn essentieel voor het slagen van de beleidsinspanningen. Het opdracht-
geverschap is echter geen verantwoordelijkheid van de raad, maar van het 
college. Deze beleidstheorie kan gekenmerkt worden als institutioneel, waarin 
het procesverloop van besluitvorming sterk bepaald wordt door tradities en ge-
woonten, machtsposities binnen de raad en ten opzichte van het college en 
wederzijdse afhankelijkheid.  
Instrumententheorie
Instrumenten van het beleid dragen bij aan het realiseren van de doelstellingen 
van het beleid. Het gekozen instrument met doelmatig en doeltreffend zijn voor 
het oplossen van het geconstateerde welzijnsprobleem. 
Inzicht in problemen en oplossingen
De organisatie van het wijkwelzijnswerk is erg ondoorzichtig. Het is voor raads-
leden niet duidelijk hoe activiteiten van het welzijnswerk gerelateerd zijn aan de 
doelstellingen van de raad. De oplossing voor dit probleem kan zijn dat de raad 
meer sturing geeft op basis van maatschappelijke effecten en het formuleren van 
bijbehorende indicatoren.
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6.8.2 Relevantie van het onderzoek
Het onderzoek naar het wijkwelzijnswerk was politiek gezien van belang. In de 
raad bestond het gevoel dat de wijze waarop de budgetverdeling tussen de ver-
schillende wijkwelzijnsinstellingen tot stand kwam niet optimaal verliep. Dit had 
als gevolg dat de financiële basis van de instellingen erg wankel was. De finan-
ciering was voor een aanmerkelijk deel gebaseerd op projectsubsidies en       
subsidies op basis van bezoekersaantallen. Bovendien sijpelde ook bij raadsleden 
signalen door dat de directeuren van de wijkwelzijnsinstellingen niet op een lijn 
konden komen waar het om in de toekomst van het wijkwelzijnswerk ging. 
In maart 2004 kondigde de rekenkamercommissie aan voornemens te zijn de 
doelmatigheid en doeltreffendheid van de verstrekte middelen aan het wijkwel-
zijnswerk te onderzoeken. In april kwam ook het college met het Koersdocument 
Wijkwelzijnswerk Enschede. In dit koersdocument werd het proces beschreven 
om samen met de instellingen tot een nieuwe organisatie van het wijkwelzijn te 
komen, nadat het college gebleken was dat de instellingen er met elkaar niet uit-
kwamen. Het expliciete streven van het college was om tot een stedelijke instel-
ling te komen. Het koersdocument onderstreepte de relevantie van het rekenka-
meronderzoek. Er was duidelijk iets aan de hand bij het wijkwelzijnswerk.
6.8.3 Rol van de gemeenteraad
De rekenkamercommissie is een instrument van en voor de raad. Daarmee is zij 
feitelijk opdrachtgever van de rekenkamercommissie, maar gaat niet over de   
onderzoeksagenda. Wel geeft zij suggesties voor mogelijke onderzoeksonder-
werpen. De uiteindelijke beslissing over het onderzoeksprogramma berust bij de 
rekenkamercommissie. Het onderzoeksresultaat wordt aangeboden aan de raad.  
De rol van de raad is vervolgens om een eigenstandig oordeel te vormen over de 
conclusies en aanbevelingen uit het onderzoeksrapport. Deze politieke oordeels-
vorming vindt plaats in de afzonderlijke fracties, informatiebijeenkomsten en 
tenslotte in een raadsdebat. 
Het raadsdebat van 10 mei werd gekenmerkt door institutionele verwarring. Daar 
waar sommige fracties dachten dat het ging om een debat over het rekenkamer-
rapport (wat feitelijk ook de bedoeling was), dachten andere fracties dat er      
kaderstellende uitspraken gedaan moesten worden over het welzijnsbeleid. Hier-
door kwam het debat niet echt op gang. 
6.9 Analyse van de bestuurlijke context
6.9.1 Overtuigingenkader van het college
Taakopvatting
Het college is verantwoordelijk voor de dagelijkse gang van zaken. Zij geeft uit-
voering aan het collegeakkoord. Het college heeft de opdracht te komen tot een 
actief en sociaal stadsbestuur. Zij zoekt binnen de door de raad gestelde kaders 
mogelijkheden om de doelstellingen van het college te realiseren.
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Positionering
Het college is verantwoordelijk voor het uitvoeren van het gemeentelijk beleid. 
Dit doet zij in opdracht van de gemeenteraad. Het college legt ook over de uit-
voering van het beleid verantwoording af aan de raad. Het college wil dichter bij 
de burger besturen. Door de uitvoering dichter bij de burger te organiseren kan 
deze burger ook directer invloed uitoefenen op het beleid.
Normatieve beleidstheorie
Goed beleid ontstaat als de beleidsbepalende organisatie van de gemeente sa-
menwerkt met de uitvoerende organisatie(s) en burgers. Hierdoor ontstaat een 
combinatie van inhoudelijke vakkennis en een goede bekendheid met het betref-
fende stadsdeel. Goede communicatie en adequaat reageren op signalen uit de 
samenleving staat hierbij centraal. Dit netwerkperspectief houdt rekening met de 
relatie tussen overheid en samenleving en de dynamiek die ontstaat als gevolg 
van deze relatie. 
Instrumententheorie
De instrumenten voor het welzijnsbeleid (vooral het subsidiebeleid) zijn efficiënt 
en effectief als deze gebaseerd zijn op het behalen van resultaten. Deze resulta-
ten worden bepaald door een uitgebreid meetinstrumentarium. Deze hebben be-
trekking op het functioneren van de instelling en het bereik en de effectiviteit van 
de welzijnsactiviteiten. 
Inzicht in problemen en oplossingen
Maatschappelijke veranderingen leiden tot een andere benadering van welzijns-
werk. Er is meer behoefte aan integrale werkwijzen, sluitende welzijnsketens 
voor jongeren en een actieve benadering van vraagstukken rond wonen, zorg en 
welzijn. Het welzijnswerk kan hierin een goede rol spelen, maar dan moeten de 
instellingen wel flexibel kunnen inspelen op vragen van burgers en nieuwe maat-
schappelijke ontwikkelingen. Dit kan bewerkstelligd worden door een stedelijke 
welzijnsorganisatie die binnen duidelijke beleidsmatige en financiële kaders kan 
functioneren, maar waarbinnen wel voldoende ruimte bestaat om maatwerk te 
leveren aan de betreffende wijken en buurten.
6.9.2 Relevantie van het onderzoek
Het rekenkameronderzoek viel samen met de herstructureringsplannen van het 
college. Het rekenkameronderzoek kan, afhankelijk van de uitkomsten, extra 
druk geven op het fusieproces van de instellingen. Tegelijkertijd kan het onder-
zoek ook aanbevelingen opleveren voor de voortgang van het wijkwelzijn of juist 
belemmerend werken. Het onderzoek is hierdoor ook politiek relevant voor het 
college.
6.9.3 Rol van het college van B & W
Het college moet medewerking verlenen aan het onderzoek van de rekenkamer-
commissie. Deze medewerking bestaat er uit dat dossiers opengesteld worden en 
dat ambtenaren en bestuurders geïnterviewd mogen worden.
Nadat het onderzoek is opgeleverd geeft het college uitvoering aan het besluit 
van de raad omtrent het rapport van de rekenkamercommissie. Dit besluit wordt 
niet lijdzaam afgewacht. De rol van het college bestaat er ook uit om stelling te 
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nemen ten aanzien van de geformuleerde conclusies en aanbevelingen. Dit heeft 
het college ook in dit dossier gedaan door twee brieven te schrijven aan de raad 
(brief van 18 januari 2005 en 26 april 2005) en door deel te nemen aan het poli-
tieke debat. De reactie van het college is sterk bepalend geweest voor het rich-
ten van de discussie in de gemeenteraad.    
6.10	
 Doorgaande interactie
Benutting van onderzoek gebeurt niet vanzelf. Hiervoor is het nodig dat de be-
oogde doelgroep wordt betrokken bij het onderzoek en dat zij het onderzoek ook 
lezen en erop reflecteren. Er moet met andere woorden een interactieproces op 
gang gebracht worden. In deze paragraaf wordt beschreven op welke manier dit 
in deze casus vorm heeft gekregen. Hierbij worden de drie bekende indicatoren 
onderscheiden: afstemming, presentatie en nazorg.  
Afstemming
In 2004, toen het onderzoek naar het welzijnswerk werd aangekondigd, werkte 
de rekenkamer nog niet met een onderzoeksplan. Het voornemen om onderzoek 
te verrichten naar het welzijnswerk is daarom ook ter besluitvorming voorgelegd 
aan de gemeenteraad. Dit was nodig, omdat de rekenkamer nog niet over bud-
get beschikte om het onderzoek uit te voeren. Tegenwoordig hanteert de reken-
kamercommissie een onderzoeksprotocol. Hierin is vastgesteld op welke wijze 
het meerjarenonderzoeksprogramma tot stand komt (w.o het betrekken van 
raadsleden en burgers), het vaststellen van de onderzoeksopzet en onderzoeks-
vragen, de uitvoering van het onderzoek, de wijze waarop hoor en wederhoor 
plaatsvindt van de betrokken ambtelijke diensten en/of externe partijen, de wijze 
en het tijdstip van de publicatie van het rapport en tenslotte de nazorgfase, 
waarin de rekenkamercommissie o.a. het onderzoek evalueert. 
Hoewel bovenstaande procedure in het onderzoek naar het welzijnsbeleid nog 
niet was vastgesteld is in deze casus op een soortgelijke manier gewerkt. Er was 
nog geen onderzoeksprogramma vastgesteld. De keuze voor het welzijnsbeleid is 
tot stand gekomen op basis van signalen die bij gemeenteraadsleden waren   
binnengekomen. De rekenkamercommissie is een mengvorm van  interne leden 
(raadsleden) en externe leden. Hierdoor worden signalen binnen de rekenkamer 
snel bekend. Op grond van deze signalen heeft de rekenkamercommissie een 
vooronderzoek laten verrichten naar het welzijnswerk. Dit is gedaan om een   
beter zicht te krijgen op het welzijnswerk en om inzicht te krijgen op de belang-
rijkste onderzoeksvragen voor een vervolgonderzoek. Dit vooronderzoek heeft 
voldoende vragen opgeleverd om een vervolgonderzoek te doen en heeft geleid 
tot een hoofdvraag voor het onderzoek.
Met de gemeenteraad is vervolgens afstemming gezocht door de raad te ver-
zoeken in te stemmen met het voornemen om onderzoek te doen naar het wijk-
welzijnswerk. De raad heeft hiermee op 8 maart 2004 ingestemd. 
Tijdens het onderzoek van Berenschot is er geen afstemming geweest met de 
raad, het college of ambtenaren. Wel heeft de rekenkamercommissie gedurende 
het onderzoek een klankbordgroep ingesteld met vertegenwoordigers van de 
verschillende wijkwelzijnsinstellingen. Voor de begeleidingscommissie van de   
rekenkamercommissie bracht deze klankbordgroep verheldering in wat door de 
instellingen als probleem werd ervaren. Voor de rekenkamercommissie werd 
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daardoor duidelijk dat het bestuur en de raad geen prioriteiten stelden en dat er 
onvoldoende budget was. Van kaderstelling door de raad was dus geen sprake. 
Met de betrokken ambtenaren is over de opzet en de onderzoeksvraag geen af-
stemming geweest. Wel heeft er hoor -en wederhoor plaats gevonden om de   
feiten in het onderzoek correct weer te geven. De voorzitter van de rekenkamer 
geeft aan dat het op afstand houden van de ambtenaren bij de benutting van het 
rekenkameronderzoek parten heeft gespeeld. De conclusies en aanbevelingen 
van het onderzoek stuitte, volgens de voorzitter van de rekenkamer, bij deze 
doelgroep, die ook een van de partijen was die moest leren van het onderzoek, 
op weerstand. De rekenkamer heeft hierop besloten om voortaan de partijen die 
moeten leren van het onderzoek eerder bij het onderzoek te betrekken.
Presentatie
De rekenkamercommissie heeft op 19 oktober 2004 de raad tussentijds geïnfor-
meerd over de voortgang van het onderzoek. De rekenkamercommissie heeft 
destijds geworsteld met de vraag of dit verstandig was.  De gedachte was dat 
het goed is om de raad op gezette tijden te informeren over de vorderingen, 
maar realiseerde zich wel dat sommige zaken politiek gevoelig kunnen liggen. 
Naar aanleiding van deze presentatie heeft de rekenkamercommissie besloten 
om voortaan aan het einde van een onderzoek het gehele rapport te presente-
ren.
In januari 2005 volgt een presentatie aan de raad over de conclusies en aanbe-
velingen van de rekenkamer. De voorzitter van de rekenkamer geeft in het rand-
programma van de stedelijke commissies uitleg over het onderzoek aan een aan-
tal geïnteresseerde raadsleden en andere belangstellenden.  
Nazorg
De raad heeft in de vergadering van 30 mei 2005 de conclusies en aanbevelingen 
van de rekenkamercommissie overgenomen. In deze vergadering is een aantal 
uitspraken gedaan die als kaderstellend kunnen gelden en heeft het college een 
notitie in het vooruitzicht gesteld. Deze notitie moet richting geven aan het wijk-
welzijnswerk in Enschede. De rekenkamer constateerde in december 2005 dat de 
beloofde notitie nog niet was verschenen en daarmee ook het kaderstellende  
debat niet kan worden gevoerd. De rekenkamercommissie heeft de raad hierover 
geïnformeerd. Het debat heeft uiteindelijk in februari 2006 alsnog plaatsgevon-
den.
6.11	
 Koppelingen
Interactie tussen mensen wordt gefaciliteerd door een proces: een structuur om 
communicatie een handje te helpen. Deze structuur is in de vorige paragraaf   
beschreven. In deze paragraaf gaat het om de effecten van het proces, namelijk 
of het rekenkameronderzoek aansluiting vindt bij het overtuigingenkader van de 
beoogde doelgroep, te weten de raad en het college van B & W. Deze aansluiting 
wordt een koppeling genoemd. Er wordt onderscheid gemaakt tussen sociale, 
cognitieve, indirecte koppelingen en koppelingen die aansluiten bij lopende   
ontwikkelingen in een organisatie.   
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Sociale koppelingen
Het rekenkamerrapport is goed ontvangen bij de gemeenteraad. Alle fracties 
hebben waardering uitgesproken voor het rapport. De reputatie van de rekenka-
mercommissie is onder raadsleden over het algemeen goed. Er is vertrouwen in 
de voorzitter van de rekenkamercommissie. Dit vertrouwen is vooral gestoeld op 
de kwaliteit van het verrichte onderzoek en de rapportage. Het onderstaande  
citaat illustreert dit geconstateerde vertrouwen:
 ‘De rapporten zijn normaal gesproken adequaat tot goed, maar er zijn uit 
 schieters naar  beneden. De rekenkamer is erg bedreven in het presenteren  
 aan de raad en het leveren van een bijdrage aan de raadsbehandeling. Zij  
 doen dit erg professioneel. De voorzitter van de rekenkamer is politiek 
 handig en heeft ook opinies. Daarnaast is de staf van de rekenkamer op  
 een  behoorlijk niveau’.
De sociaal-organisatorische afstand tot de rekenkamercommissie wordt door 
raadsleden als klein ervaren. Dit komt door het gekozen model waarin raadsle-
den samen met een aantal externe leden de rekenkamercommissie vormen. 
Hiermee wordt een brug geslagen tussen de externe professionele functie van de 
rekenkamer en het verkrijgen van draagvlak in de raad. Dit nodigt met andere 
woorden uit om de binding met de raad en daardoor het gebruik van het instru-
ment te versterken. De vraag is alleen of dit ook tot een betere benutting van de 
onderzoeksresultaten leidt. De fractieleider van de VVD vindt vooralsnog van 
niet:
 ‘De fracties doen echt hun best om mensen af te vaardigen die ook snappen 
 hoe een rekenkamer werkt en welke rol je daar in hebt. De voorzitter is wel  
 een politiek dier, dat maakt het wel eens lastig. Ze heeft de neiging om zich  
 met het politieke deel te bemoeien. We mogen blij zijn dat we zo’n club  
 hebben. We doen er alleen zelf te weinig mee’. 
De rekenkamercommissie geeft zich rekenschap van wat de raad belangrijk 
vindt. Bij de totstandkoming van het meerjarenbeleidsprogramma wordt de raad 
ook nadrukkelijk gevraagd om onderwerpen aan te leveren. De vraagstelling bij 
de onderwerpen wordt door de rekenkamer zelf gedaan. Hierbij zijn natuurlijk de 
raadsleden uit de rekenkamercommissie betrokken, maar deze leden vertegen-
woordigen niet de gehele raad. Daarnaast moet ook het college en haar ambte-
naren met de resultaten van het onderzoek werken. Ook met deze groep is geen 
overleg geweest over de vraagstelling. Voor het gebruik van onderzoek is vooral 
van belang dat er interactie ontstaat met de gebruikers van het onderzoek over 
de vraagstelling. Dit lijkt in onvoldoende mate te zijn gebeurd. In het rekenka-
merrapport van Berenschot (Wiendels et al. 2004a: 2) blijkt dit uit de opmerkin-
gen van respondenten dat er verschillende verwachtingen leven met betrekking 
tot het onderzoek.
Cognitieve koppelingen
Zowel de raad als het college heeft de aanbevelingen van de rekenkamer over-
genomen. In deze zin heeft er een cognitieve koppeling plaatsgevonden. Dat wil 
niet zeggen dat alle aanbevelingen even belangrijk gevonden worden. In de 
raadsvergadering over het rekenkamerrapport werd vooral gediscussieerd over 
de kaderstellende rol van de raad en de vraag of het welzijnswerk zowel een 
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vraag- en probleemgestuurde sturing behoeft. Vooral op dit vlak zijn de redene-
ringen van de rekenkamer overgenomen. Dit heeft het overtuigingenkader van 
de raad en in zekere zin ook die van het college voor een deel veranderd. 
De kaderstellende rol van de raad, zo is de overtuiging in de raad, komt onvol-
doende uit de verf. Dit sluit goed aan bij de positionering van de raad als het 
hoogste orgaan van de raad. De  woordvoerster van GroenLinks gaf aan dat de 
gebrekkige kaderstellende rol van de raad ‘mogelijk komt omdat de raad geen 
heldere visie heeft op het welzijnswerk en de uitvoering hiervan. Dit heeft grote 
gevolgen voor de helderheid van doelen, de uitvoering en de meting daarvan’. 
Het door de raad geconstateerde gebrek aan visie op het welzijnswerk sluit ook 
aan op wat de raad zelf als goed beleid ervaart. Goed beleid en bestuur is       
gebaseerd op een visie. 
De rekenkamercommissie heeft hier goed op ingespeeld door met een conceptu-
ele benadering voor de sturing van het welzijnswerk te komen. Dit concept heeft 
een aanzet gegeven voor een raadsbrede visie en doet ook recht aan de maat-
schappelijke complexiteit van het welzijnswerk. Dit concept sluit goed aan bij het 
overtuigingenkader van de raad omdat het aansluit bij de ervaren taakstelling, 
maar ook bij de opvattingen over problemen en oplossingen.
De rekenkamercommissie beveelt de raad aan om het college te verzoeken een 
terughoudende uitvoering van het koersdocument te betrachtten. In de raadsdis-
cussie bleek dat op dit punt nu juist geen koppeling plaats vond. De ontwikkeling 
van een welzijnsorganisatie bleek al te ver op stoom om hier nog terughoudend 
mee om te gaan. Het CDA wilde zelfs dat het college meer vaart maakt met de 
fusie. Alleen de stadspartij gaat op dit punt in en refereert aan het rekenkamer-
rapport: ‘een fusie brengt geen aantoonbare meerwaarde’. Maar de stadspartij 
staat alleen in dit standpunt en krijgt geen steun voor de aantijging dat het    
college ‘een grote bak zand’ over het rapport van de rekenkamercommissie zet. 
De raad wil, kortom, geen terughoudendheid maar komt gedurende het debat 
wel tot een kaderstellende uitspraak: ‘Er komt een slanke stedelijke organisatie 
met laagdrempelige voorzieningen op stadsdeelniveau. De overhead van deze 
organisatie is in overeenstemming met de grote van de organisatie’ (Brief aan de 
Raad, 31 mei 2005). Het college heeft ook geen andere opstelling overwogen in 
dit dossier. Op dit punt ontstond er dus geen cognitieve koppeling tussen de aan-
beveling van de rekenkamer en de raad en college, terwijl de aanbeveling wel 
formeel is overgenomen.
Indirecte koppeling en aansluiting bij ontwikkelingen
Twee andere aanbevelingen van het rekenkamerrapport sluiten goed aan bij de 
door het college ingezette ontwikkeling om het subsidiebeleid te hervormen. De 
raad wordt geadviseerd om de bekostigingsystematiek tegen het licht te houden 
en vervolgens om de systematiek van de beleidsgestuurde contract financiering 
(BCF) verder uit te werken en deze ter besluitvorming aan de raad voor te      
leggen. De raad is tijdens het debat ingegaan op de BCF. De insteek hierbij was 
dat voorkomen moest worden dat de formulering van doelstellingen geen         
bureaucratisering tot gevolg moest hebben. Het college wilde dit ook niet. De 
wethouder gaf in het debat aan dat hij samen met het welzijnswerk een goede 
vraag wil formuleren. Vervolgens wil hij afspraken maken over de wijze waarop 
het welzijnswerk haar resultaten gaat verantwoorden, zonder daarbij in een    
administratieve rompslomp te komen. De voorzitter van de rekenkamer-      
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commissie constateert dat de meeste aanbevelingen een plaats hebben gekregen 
in het programma van eisen voor de BCF.
6.11	
 Het benuttingsproces van het onderzoek
In de vorige paragraaf heb ik al laten zien dat het van belang is dat het onder-
werp aansluit bij de behoeften van de doelgroep. Daarnaast moet de timing van 
het advies goed zijn. Als het onderzoek gereed is begint er een vervolgproces. 
De doelgroep moet kennis nemen van het onderzoek, het onderzoek lezen, er op 
reflecteren en er over discussiëren. Het sluitstuk van dit proces is dat het onder-
zoek in politieke zin benut wordt. In deze paragraaf wordt een schets gemaakt 
van dit proces bij de oplevering van het rekenkamerrapport in Enschede.
Kennisname van het onderzoek
Het onderzoeksvoorstel is in de raad aan de orde geweest. In de voorbereiding 
van het onderzoek heeft de raad dus kennis genomen van het voornemen om 
een onderzoek naar het welzijnswerk te doen. Tijdens het onderzoek is een    
presentatie gegeven over de stand van zaken. Uiteindelijk is het hele rapport  
tijdens een bijeenkomst gepresenteerd. Op deze manier is het onderzoek steeds 
onder de aandacht gebracht. De gemeenteraadsleden hebben het onderzoek in 
hun postvak gekregen. De rekenkamer heeft door de keuzes die het heeft ge-
maakt tijdens de voorbereiding en gedurende het onderzoek continu het onder-
zoek onder de aandacht weten te houden.
Lezen van het rapport 
De publicatie van de rekenkamer bestond uit een rapport en drie bijlagen waarin 
verslag werd gedaan van het onderzoek. Raadsleden hebben het rapport groten-
deels gelezen. Iedereen heeft zijn of haar eigen manier van lezen. Niet iedereen 
heeft de bijlagen gelezen. Een informant heeft bijvoorbeeld zelf bedacht wat hij 
zou willen dat in het rapport staat. Vervolgens heeft hij de conclusies gelezen en 
zoekt in het rapport naar de onderbouwing.  De woordvoerders geven in het 
debat ook blijk van het feit dat het rapport is gelezen. Ze gaan in op de inhoud 
van het rapport en geven ook op- en aanmerkingen over de aanbevelingen van 
de rekenkamer. Het gepresenteerde conceptuele model voor vraaggericht en 
probleemgericht werken binnen het welzijnswerk, sluit goed aan bij de informa-
tiebehoeften van de raad.
Reflectie op het rapport
In het raadsdebat wordt naar aanleiding van het rapport gediscussieerd over de 
relevantie van het rapport voor de huidige duale praktijk. Zo vindt het CDA dat 
de raad niet om de constatering heen kan dat zowel de kaderstellende als de 
controlerende taak niet goed uit de verf komt. GroenLinks voegt daar een inter-
pretatie aan toe, namelijk dat de raad geen heldere visie heeft op het welzijns-
werk. De fractie Liedtke-Bevers vindt dat het rekenkamerrapport als vertrekpunt 
kan dienen voor een visie en de mogelijke kaders die hieruit volgen. De VVD 
geeft direct een politiek-praktische invulling door een aantal kaderstellende uit-
spraken te doen.  Deze uitspraken gaan niet, zoals bij bijvoorbeeld het CDA en 
Groenlinks over doelgroepen, maar gaan meer over de sturingswijze van het 
welzijnswerk.
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Politieke invloed
De politieke invloed van het rekenkamerrapport is, zoals in veel sociaal-weten-
schappelijk onderzoek, diffuus. Het officiële besluit van de raad is om de aanbe-
velingen van het de rekenkamer over te nemen. Bepaalde elementen van het 
rapport zijn overgenomen, maar andere weer niet. Het rapport heeft op getrapte 
wijze invloed gekregen in beleid en bestuurspraktijk. Het vervolgproces na het 
debat over het rapport bestond uit een brief aan de raad (31 mei 2005), waarin 
opmerkingen uit de raad werden samengevat. Vervolgens is een kadernotitie 
over het welzijnswerk en een programma van eisen voor het welzijnswerk     
verschenen onder de titel Kantelend Welzijnswerk.
• Brief aan de Raad. In de brief wordt op een aantal manieren gerefereerd aan 
het rekenkameronderzoek. Het gaat allereerst om de vraaggerichte en pro-
bleemgerichte benadering van welzijnswerk. In de brief wordt deze gedachte 
nog eens. Daarnaast wordt specifiek ingegaan op de rolverdeling tussen de 
raad, het college, DMO en de stadsdelen. Er wordt een aanzet gegeven tot een 
rolverdeling, die niet als zodanig in het debat van 10 mei 2005 aan de orde is 
gekomen. Daarnaast worden opmerking gemaakt over de organisatie van het 
welzijnswerk (een slanke stedelijke organisatie), het accommodatiebeleid en de 
subsidiesystematiek. De andere kaderstellende uitspraken hebben tot doel om 
input te geven aan de nog op te stellen raamwerknotitie. Het gaat om de doel-
stellingen en doelgroepen van het welzijnswerk, de financiën en de uitvoering 
van het welzijnswerk, waarbij de betrokkenheid van de burger van groot belang 
wordt geacht.
• Kadernotie Welzijn. In januari 2006 verschijnt de kadernotitie welzijn. In de-
ze notitie wordt alleen geschreven over de stand van zaken rond de fusie van 
de welzijnsinstellingen en het programma van eisen voor de BCF. Ook worden 
de kaderstellende uitspraken uit de raad van 10 mei 2005 gememoreerd. In de 
notitie wordt geen uitwerking gegeven aan de kaderstellende uitspraken, door 
deze bijvoorbeeld te vertalen in een samenhangende visie op het wijkwelzijns-
werk. Het college schrijft in de bijlage van haar brief van 26 april 2005 dat in 
de raamwerknotitie (zoals die toen nog heette) een aantal strategische keuzen 
gemaakt moet worden, namelijk op:
• de onderscheiden vormen van welzijnswerk, prioriteiten en mogelijke ac-
centen;
• regie, sturing en samenwerking tussen stad en stadsdelen;
• de afbakening van taken en verantwoordelijkheden tussen raad, college, 
stadsdelen en DMO.
Bovenstaande punten worden in de kadernotitie aangestipt. Maar er wordt geen 
afweging gemaakt tussen verschillende varianten of zienswijzen. Er wordt ook 
een voorstel gedaan voor de rolverdeling. Het college schrijft hierover dat de 
gemeenteraad deze rolverdeling als uitgangspunt voor het welzijnswerk heeft 
gekozen. In het debat van 10 mei is echter niet op een dergelijke wijze over de 
rolverdeling gesproken. Bovendien heeft de raad hierin geen besluit genomen. 
De aandacht in de kadernotitie wordt verlegd naar het programma van eisen 
voor het welzijnswerk. Geconcludeerd moet worden dat deze notitie geen     
notitie is zoals de rekenkamer en (een deel van) de raad die voor ogen had.
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•Kantelend Welzijnswerk. In het programma van eisen (PvE) wordt, aan de 
hand van het door de gemeenteraad geschetste kader, nader invulling gegeven 
aan de beleidsgestuurde contract financiering van het welzijnswerk. Over het 
PvE is in het randprogramma van de stedelijke commissie van 13 februari ge-
discussieerd. De raad heeft echter geen besluit genomen over het PvE, zoals de 
rekenkamer wel had aanbevolen. In het programma worden wel de uitgangs-
punten, zoals die zijn opgesteld in de brief aan de raad en de kadernotitie   
welzijn, overgenomen. Hiermee wordt wel voldaan aan de aanbeveling van de 
rekenkamer om uitgangspunten voor het welzijnswerk te benoemen en        
beleidsmaatregelen te ijken op deze uitgangspunten. De voorzitter van de 
rekenkamer geeft aan dat ondanks de goede bedoelingen het erg moeilijk blijkt 
voor de welzijnsinstelling om het programma van eisen ook daadwerkelijk uit te 
voeren.
6.12	
 Aard van het benuttingsproces 
De raad heeft alle aanbevelingen van de rekenkamer overgenomen. Dit kan ge-
typeerd worden als een directe benutting op de korte termijn van het rapport. 
Om het bij deze constatering alleen te houden zou echter een oppervlakkige   
analyse zijn. De bestuurspraktijk verandert niet door met een voorstel in te 
stemmen, het moet ook nog tot uitvoering gebracht worden en als zodanig prak-
tijk worden. Dan is er pas sprake van directe benutting.
Het college heeft op verzoek van de raad een kadernotitie geschreven. Dit is een 
direct gevolg van de aanbevelingen van de rekenkamer. Deze kadernotitie kan 
getypeerd worden als een samenvatting van een aantal lopende zaken en een 
verzameling van kaderuitspraken die in de raad gedaan zijn, maar waarover 
geen politiek debat is gevoerd en niet tot een opdracht aan het college heeft ge-
leid. Deze uitspraken verschilden weinig met het reeds gevoerde welzijnsbeleid 
(zoals in de bijlage van de brief van 26 april 2005 werd weergegeven). Het     
rekenkamerrapport heeft hierdoor geen bijdrage geleverd aan een verbeterde 
kaderstelling binnen het welzijnsbeleid. Hierdoor kan gesteld worden dat op dit 
aspect geen sprake is van directe benutting op korte termijn.
Het rapport van de rekenkamer werkt op een aantal punten direct door. Het ge-
presenteerde model voor vraag- en probleemgestuurd werken wordt in het     
programma van eisen voor de BCF toegepast. Het college formuleert diverse   
resultaten die een relatie hebben met de stedelijke programma’s en de eerder 
geformuleerde uitgangspunten. Op deze manier wordt vorm gegeven aan de ge-
constateerde welzijnsproblemen. Aan de vraagzijde wordt gewerkt door         
bewoners meer te betrekken bij de te organiseren activiteiten en hen ook te  
stimuleren zelf verantwoordelijkheid hierin te nemen. Op dit punt is dus wel    
degelijk benutting te constateren, alhoewel het model van de rekenkamer als zo-
danig niet erg uit de verf komt.
De rekenkamer heeft ook geadviseerd om de subsidiesystematiek te herzien en 
de beleidsgestuurde contractfinanciering verder uit te werken. Dit onderdeel is 
door het college verder uitgewerkt in het programma van eisen voor de BCF. De 
rekenkamer heeft geadviseerd dat de keuzes in de voorgestelde subsidiesyste-
matiek expliciet ter besluitvorming worden voorgelegd aan de raad. De raad 
heeft wel gesproken over het PvE, maar geen besluit genomen. Dit hangt moge-
lijk samen met de overeengekomen rolverdeling tussen de raad en het college. 
In deze rolverdeling is het college verantwoordelijk voor ‘een goede invulling van 
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de subsidierelaties teneinde doelen en resultaten zoals overeengekomen met de 
raad te bereiken’. Deze rolverdeling is echter geen onderwerp van een kaderstel-
lend debat geweest. Inhoudelijk is de aanbeveling dus benut. De procesmatige 
aanbeveling die de inhoud vergezelde is echter niet benut. Dit heeft de kader-
stellende bevoegdheid van de raad dus niet versterkt. De voorzitter van de 
rekenkamer constateert dat de raad wel meer probeert te doen aan haar kader-
stellende rol in een ander dossier. Dit is gedaan naar aanleiding van een signaal 
van de rekenkamer. De raad heeft een werkgroep opgericht om vanaf het begin 
betrokken te zijn bij de beleidsontwikkeling en een eigen visie te vormen. 
Frappant is het feit dat de raad alle aanbevelingen van de rekenkamer heeft 
overgenomen, maar geen terughoudende uitvoering wil van de reorganisatie van 
het welzijnswerk. Ook op dit punt is er dus geen sprake van benutting van de 
aanbeveling. Hetzelfde geldt voor de aanbeveling om het accommodatiebeleid 
verder te ontwikkelen. Tot op heden is hieraan nog geen gevolg gegeven.
6.13	
 Vorm van de benutting
In het gepresenteerde benuttingsmodel worden vier vormen van benutting be-
noemd: instrumentele, strategische, agenderende en conceptuele benutting. In 
deze casus zijn aanwijzingen te vinden voor instrumentele doorwerking. In het 
advies wordt een voorstel gedaan voor een nieuwe model voor vraag- en pro-
bleemgericht werken in het welzijnswerk. Dit voorstel was direct toepasbaar op 
de problemen met betrekking tot het subsidiebeleid van het welzijnswerk waar-
voor het college zich geplaatst zag. Hetzelfde geldt voor de aanbeveling om de 
BCF verder uit te werken. Dit was al een koers die het college onderzocht en de 
aanbeveling van de rekenkamercommissie sloot hier goed op aan. 
In de raad is ook geprobeerd om de fusie van de instellingen tegen te houden. 
De fractie van de Stadspartij refereert op strategische wijze aan het rekenkamer-
rapport om het college op andere gedachten te brengen. De stadspartij krijgt 
echter geen bijval van de andere fracties. De wethouder neemt ook niet de   
moeite om hiertegen in te gaan. 
De algemene conclusie van het rekenkamerrapport luidde dat de politieke be-
leidssturing te wensen over liet. De koppeling tussen de taken en verantwoorde-
lijkheden van de raad en het college werd als zwak getypeerd. Er werd, met 
andere woorden, door de rekenkamer geconcludeerd dat de raad haar kaderstel-
lende rol onvoldoende heeft vormgegeven en daardoor ook haar controlerende 
taak niet goed kon uitvoeren. Deze constatering heeft niet direct tot een instru-
mentele benutting in het welzijnsdossier geleid. Wel heeft het een agenderende 
werking gekregen. De raad werd een spiegel voorgehouden waarin geconsta-
teerd werd door diverse raadsleden dat zij deze rol inderdaad onvoldoende 
speelden:
 ‘Het CDA vindt dat de raad niet om de constatering heen kan dat zowel de  
 kaderstellende rol als de controlerende rol niet uit de verf komt’ (Raadslid  
 Ari tijdens het raadsdebat van 30 mei 2005).  
Recent probeert de raad meer inhoud te geven aan zijn kaderstellende rol (zie 
paragraaf 6.12).
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6.14	
 Conclusie
Samenvatting
De aanbevelingen van de Enschedese rekenkamercommissie zijn door zowel de 
gemeenteraad als het college overgenomen, maar hebben niet geleid tot sub-
stantiële beleids- of gedragsveranderingen. Beargumenteerd kan worden dat de 
instrumentele aanbevelingen uit het rapport zijn overgenomen in de beleidsprak-
tijk, omdat ze aansloten bij al in gang gezette veranderingen. Bij deze aanbeve-
ling(en) is sprake van een koppeling tussen overtuigingenkaders van de 
rekenkamer, de raad en het college. Deze veranderingen werden al ingezet, 
waardoor de invloed van het rekenkamerrapport niet heel sterk is geweest. 
Geconcludeerd kan worden dat de raad vindt dat ze zich achter de oren moet 
krabben als het gaat om haar kaderstellende rol, maar vervolgens, op korte  
termijn, niet leert van de aanbevelingen die zijn gedaan. Er vindt in dit dossier 
weinig reflectie plaats op de eigen rol in het kaderstellingsproces. Dit is wel de 
belangrijkste doelstelling in een rekenkameronderzoek: leren van de uitvoering 
van beleid en de wijze waarop het beleid tot stand is gekomen. Geconcludeerd 
moet worden dat de raad de kaderstelling voornamelijk overlaat aan het college. 
Er wordt wel een aantal kaderstellende uitspraken gedaan, waaraan het college 
zich conformeert. Vervolgens wordt er echter geen politiek debat gevoerd over 
de kaders. Er is dus ook geen raadsbesluit waarin deze kaders zijn vastgelegd. 
De zo gewenste rolverdeling tussen de raad en het college komt daarmee niet 
van de grond. De raad neemt, ondanks het rekenkamerrapport, geen expliciete 
verantwoordelijkheid voor het kaderstellingsproces.
Verwachtingen van het benuttingsmodel
Wat zegt deze casus over het benuttingsmodel? Om deze vraag te beantwoorden 
is in hoofdstuk drie een aantal theoretische verwachtingen geformuleerd. Deze 
vragen worden aan de hand van de Enschedese casus beantwoord.
(1) de benutting van rekenkameronderzoek zal in de politieke en bestuurlijke 
praktijk sterker zijn naar mate de aanbieding van de lokale rekenkamer beter 
aansluit op de overtuiging van de gemeenteraad(sleden) en het bestuur.
De drie actoren hebben op onderdelen een verschillend overtuigingenkader. Na-
tuurlijk verschilt de positionering en de opgevatte taakstelling van elkaar. Be-
langrijk voor benutting van rekenkameronderzoek is of de conclusies en aanbe-
velingen aansluiten bij het normatieve beleidskader, de instrumententheorie en 
de mate waarin overeenstemming is over de gepercipieerde problematiek en bij-
behorende oplossingen.
In Enschede verschillen de normatieve beleidstheorieën van de drie actoren. De 
rekenkamercommissie heeft vanuit een rationeel perspectief gekeken naar de 
manier waarop de gemeente invulling geeft aan de ideaal-typische beleids- en 
verantwoordingscyclus. Dit is op zich legitiem, omdat de gemeente het beleids-
proces in principe op een dergelijke manier wil invullen. De praktijk blijkt echter 
weerbarstiger. Doelstellingen zijn niet zonder goede partners en opdrachtnemers 
te verwezenlijken. Deze partners kunnen bovendien andere belangen hebben dan 
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de gemeente. Het gemeentebestuur realiseert zich dit en hanteert in de praktijk 
een vorm van netwerksturing. Dit blijkt uit de procesmatige manier waarop het 
college de problemen rond de welzijnsinstellingen aanpakt. Een dergelijke net-
werkaanpak kent een grillig en onvoorspelbaar verloop. Een gefaseerd rationeel 
verloop van een dergelijke beleidsinspanning is meestal niet aan de orde. De 
aanbeveling om een pas op de plaats te maken met het fusieproces van de wel-
zijnsinstellingen sloot daarom niet aan bij de overtuigingen van het college. Het 
proces was al in ontwikkeling.  
Het gemeentebestuur probeert wel een rationeel gepland beleid te realiseren in 
haar subsidiebeleid. Bij het invoeren van de BCF is rekening gehouden met vrije 
ruimte  voor de welzijnsinstelling. Hiermee kan op vraag van inwoners activitei-
ten worden georganiseerd. De rekenkamer heeft hiervoor met het probleem- en 
vraaggestuurde model een suggestie gedaan. Deze suggestie sloot goed aan bij 
de positionering van het college (dicht bij burgers besturen) en de inzicht in pro-
blemen (veranderende maatschappelijke omstandigheden en de rol van de inwo-
ner daarin). Hierdoor sloot deze aanbeveling van de rekenkamer goed aan bij het 
overtuigingenkader van het college.   
De gehanteerde onderzoeksaanpak vindt meer aansluiting bij het institutionele 
perspectief van de raad. Regels en procedures dienen binnen een dergelijk per-
spectief om tot goede besluitvorming te komen. Als aan deze regels en procedu-
res (o.a. op tijd en volledig informeren, cultuur en structuur van de raad) niet 
wordt voldaan, dan wordt kaderstelling en controle een moeilijk uitvoerbare taak. 
De aanbevelingen van de rekenkamer om tot een betere verdeling van taken en 
verantwoordelijkheden te komen sluit daarom goed aan bij de overtuiging van de 
raad. Dit resulteert echter niet in een directe instrumentele benutting van de 
aanbeveling. Dit heeft ironisch genoeg ook te maken met het institutionele per-
spectief van de raad. Kaderstelling behoort nog niet tot de gevestigde rituelen 
van de procedures en regels. Benutting op dit vlak lijkt op de langere termijn wel 
waarschijnlijk. De eerste aanwijzing hiervoor is dat de raad in een ander dossier 
begonnen is met een eigen werkgroep. 
De vraag is natuurlijk of de theoretische verwachting in deze casus uit komt. De 
benutting van de aanbevelingen van de rekenkamercommissie is nogal gefrag-
menteerd. Dit komt overeen met bevindingen uit de bestuurskundige literatuur 
naar benutting van wetenschappelijk onderzoek in beleid. In de besluitvorming 
van de raad worden wel alle aanbevelingen overgenomen, maar in de bestuurlij-
ke praktijk worden deze niet allemaal geïmplementeerd. De aanbevelingen die 
wel op korte termijn overgenomen zijn lijken het sterkste aan te sluiten bij de 
overtuigingenkaders van de doelgroep. Hiermee wordt de theoretische verwach-
ting bevestigd. 
(2) De benutting van conclusie en aanbevelingen uit het rekenkameronderzoek 
worden duidelijker weerspiegeld, naarmate de sociaal-organisatorische afstand 
tot de rekenkamer als kleiner wordt ervaren en naarmate deze minder ‘als bui-
tenaf’ wordt gezien.
De gedachte achter deze verwachting is de theorie van het interactiemodel (zie 
paragraaf 3.6) dat benutting van onderzoek of adviezen beter gebruikt worden 
als er langdurige interactie bestaat tussen de onderzoekers en de gebruikers van 
het onderzoek. Hoe langer en intensiever deze interactie plaats vindt, hoe groter 
de kans op benutting. Deze interactie moet dan vooral betrekking hebben op de 
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probleemformulering. Enschede kent een gemengde rekenkamer, waarin raads-
leden dus zitting hebben. De rekenkamercommissie verricht zelf geen onderzoek, 
maar formuleert de onderzoeksvragen, vormt een begeleidingscommissie en 
formuleert de conclusies en aanbevelingen naar aanleiding van het verrichtte   
onderzoek. Hiermee lijkt de relatie tussen de rekenkamercommissie en de raad 
goed geregeld en dus ‘minder als buitenaf’ wordt gezien. In deze casus lijkt dit 
ook weerspiegeld te worden door het feit dat de aanbevelingen van de reken-  
kamercommissie zijn overgenomen. Ik heb in dit hoofdstuk echter ook laten zien 
dat de feitelijk benutting erg diffuus is. Wat zegt dit dan over de hier geformu-
leerde verwachting?
De sociaal-organisatorische afstand tussen de gemeenteraad en de rekenkamer-
commissie wordt niet zozeer bepaald door het feit of er raadsleden participeren 
in de rekenkamer. Het zal de rekenkamer zeker helpen om de juiste onderwerpen 
te agenderen en tot een politiek relevante vraagstelling te komen. Maar het lijkt 
niet bij te dragen tot een betere benutting van de aanbevelingen (in deze casus 
bijvoorbeeld het versterken van de kaderstellende rol van de raad). Dit komt 
doordat de raadsleden in de rekenkamer niet alle fracties vertegenwoordigen en 
er geen formele terugkoppeling in de raad plaatsvindt. Hierdoor blijft de zo ge-
wenste interactie, tussen de raad als gebruiker van het onderzoek en de 
rekenkamer als aanbieder, uit.                               
(3) De benutting van rekenkameronderzoek krijgt een dwingende logica binnen 
de politieke besluitvorming naarmate andere partijen, zoals belangengroepen, 
media, en het maatschappelijk middenveld, stelling nemen naar aanleiding van 
het rekenkamerrapport. 
Het Enschedese welzijnsdossier lijkt vooral bestuurlijk en politiek relevant te zijn 
geweest. Het enige politiek punt in het rekenkamerrapport heeft betrekking op 
het fusieproces van de welzijnsinstellingen. Een groot deel van de welzijnsinstel-
lingen wilden deze fusie ook. Hierdoor is er weinig tot geen extra druk op het be-
sluitvormingsproces gekomen. Deze theoretische verwachting kan dus niet    
worden bevestigd.
(4) Naarmate het rekenkameronderzoek beter aansluit op ideeën die al in ont-
wikkeling zijn in de politieke of bestuurlijke organisatie zal benutting waarschijn-
lijker zijn.
Deze verwachting komt het sterkst naar voren in deze casus. Het door de 
rekenkamer gepresenteerde model voor vraag en probleemgericht werken vond 
aansluiting bij de al in gang gezette herstructurering van het subsidiebeleid (van 
resultaatfinanciering naar beleidsgestuurde contractfinanciering).  Het aardige 
van deze verwachting is dat in deze casus ook het tegenovergestelde kan gebeu-
ren. Een aanbeveling die niet aansluit bij al in gang gezette ontwikkelingen loopt 
het risico niet benut te worden. Dit is in Enschede gebeurd met de aanbeveling 
om een pas op de plaats te maken met de ingezette fusie tussen de welzijnsin-
stellingen. Deze aanbeveling werd niet overgenomen door het college en werd 
ook niet ondersteund door de gemeenteraad. Deze ontwikkeling ondersteunt de 
hier geformuleerde theoretische verwachting.
85
HOOFDSTUK ZEVEN
De raad versterkt: conclusies en aanbevelingen
7.1	
 Vergelijking van de twee casussen
In deze scriptie is onderzoek gedaan naar de manier waarop rekenkameronder-
zoek benut wordt. Hiervoor zijn twee recente rekenkameronderzoeken geselec-
teerd en is een reconstructie gemaakt van de benutting van deze aanbiedingen 
aan respectievelijk de raad van Dordrecht en Enschede. In deze paragraaf     
worden de twee casussen met elkaar vergeleken. Deze vergelijking gaat aan de 
hand van de eerder geformuleerde theoretische verwachtingen. Het heeft       
immers weinig zin om de twee casussen op verschillende indicatoren met elkaar 
te vergelijken, omdat de generaliseerbaarheid naar de populatie niet aan de orde 
is. Het is wel zinvol om een vergelijking te maken van de uitkomst op de theore-
tische verwachting in beide casussen. 
De eerste theoretische verwachting
Vanuit de bestudering van de literatuur was de eerste verwachting dat benutting 
van rekenkameronderzoek in de politieke en bestuurlijke praktijk sterker zal zijn 
naar mate de resultaten van het onderzoek beter aansluiten op het overtuigin-
genkader van de betrokken actoren. 
Zowel in Dordrecht als in Enschede zijn de rapporten in de raad besproken en de 
aanbevelingen van de rekenkamers overgenomen door zowel de raad als het   
college. Het feit dat de rapporten in de raad besproken zijn, is toch al een be-
hoorlijke prestatie als bedacht wordt dat uit recent onderzoek blijkt dat slechts 
39 procent van de rekenkamerrapporten ook daadwerkelijk worden besproken in 
de raad (Brandsen 2007: 43). In deze zin is er dus al sprake van benutting van 
het rekenkameronderzoek: de conclusies en aanbevelingen worden in beide ge-
meenten herkend en in zekere zin ook erkend. 
Deze agenderende vorm van benutting appelleert nog niet heel erg aan de over-
tuigingenkaders van de betrokken actoren en kan er dus nog vrij weinig gezegd 
worden over de verdere benutting. In onderstaande tabel worden de belangrijk-
ste bevindingen met betrekking tot het overtuigingenkader van de actoren uit de 
politieke arena uit Dordrecht en Enschede nog eens op een rij gezet.
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Gemeente gemeenteraad college
Dordrecht Overtuigingenkader is m.b.t. inzicht in 
problemen veranderd.  Hier heeft een 
leerproces opgetreden en is er sprake 
van strategische benutting. 
Er heeft geen ingrijpende verandering in het 
overtuigingenkader plaatsgevonden. De keuze 
voor een nieuw sturingsmodel was al een in 
gang gezette ontwikkeling. 
De aanbevelingen van de rekenkamer 
sluiten redelijk aan bij het institutionele 
perspectief van de raad.
De aanbevelingen van de rekenkamer sluiten 
onvoldoende aan bij het netwerkperspectief 
van het college.
Enschede Aanbevelingen lijken aan te sluiten op 
het overtuigingenkader, maar leidt voor-
alsnog niet tot aanpassing de be-
stuurspraktijk.
Het overtuigingenkader is m.b.t. de proble-
men en oplossingen enigszins veranderd. De 
suggestie van een vraag en probleemgericht 
model wordt overgenomen en is in aangepas-
te vorm terug te vinden in het subsidiebeleid.
Tabel 8: vergelijking tussen Dordrecht en Enschede van de eerste verwachting.
In beide casussen is aangetoond dat de aanbiedingen van de rekenkamer beter 
aansloten bij het institutionele perspectief van de gemeenteraadsleden. Aanbeve-
lingen van procedurele aard passen dan ook goed in het overtuigingenkader van 
raadsleden. Procedures zijn immers belangrijk om de kaderstellende en controle-
rende rol goed te kunnen vervullen. In Enschede blijkt het echter moeilijk om de 
kaderstellende rol (de centrale kritiek uit het rekenkamerrapport) in het vervolg 
van het welzijnsdossier toch goed vorm te geven. De aanbeveling om een pas op 
de plaats te maken met betrekking tot de fusie van de welzijnsinstellingen kreeg 
geen politiek draagvlak. De belangrijkste verklaring hiervoor is dat deze aanbe-
veling te laat kwam om een rol te spelen in het besluitvormingsproces en boven-
dien niet paste in het overtuigingenkader van het college. Op dit belangrijke punt 
vond geen cognitieve koppeling plaats.
Ook in Dordrecht sloot het rapport aan op het overtuigingenkader van de raad. 
Hier is op een onderdeel zelfs een significante verandering opgetreden op de   
indicator inzicht in problemen en oplossingen. Voor het rekenkamerrapport was 
een groot deel van de raad ervan overtuigd dat het welzijnswerk niet erg efficiënt 
en transparant opereerde. Na het rapport is dit beeld behoorlijk bijgesteld. Dit 
heeft ook tot strategische benutting in de raad geleid. Net als in Enschede heeft 
het college een positieve koppeling gemaakt met een aanbeveling van de 
rekenkamer. In Enschede is het model voor de aansturing/subsidiëring van het 
welzijnswerk op instrumentele wijze opgepakt. In Dordrecht heeft het college de 
aanbeveling met betrekking tot een sturingsmodel conceptueel opgepakt. Er is 
een nieuw sturingsmodel gekomen, maar een andere dan door de rekenkamer 
werd gesuggereerd. Wat zegt dit nu over de theorie?
Het is in ieder geval niet te zeggen of een rapport en de aanbeveling daaruit nu 
genoeg benut zijn. Is er pas sprake van benutting wanneer alle aanbevelingen 
geïmplementeerd zijn of is het al genoeg als slechts een deel van de aanbevelin-
gen zijn opgevolgd? In ieder geval is in de casussen naar voren gekomen dat het 
overnemen van de aanbevelingen niet direct hoeft te leiden tot een directe     
benutting van alle aanbevelingen. In deze studie zijn wel aanwijzingen te vinden 
van benutting van aspecten van de rekenkamerrapporten. Daar waar benutting 
optreedt, zo blijkt, sluit dit aan bij delen van het overtuigingenkader van de   
gemeenteraad, dan wel het college. Ook het omgekeerde is naar voren gekomen. 
In Enschede is het voorstel om een pas op de plaats met de fusie te maken wel 
overgenomen, maar in het politieke debat kwam al snel naar voren dat deze 
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aanbeveling niet aansloot bij de beleving van het college en een groot deel van 
de raad. Geconcludeerd kan worden dat onderdelen uit een aanbieding van een 
rekenkamerrapport sterker benut worden als er aansluiting is bij de het overtui-
gingenkader van de doelgroep.
De tweede theoretische verwachting
De tweede verwachting handelt over de weerspiegeling van conclusies en aanbe-
velingen van rekenkameronderzoek in relatie tot de sociaal-organisatorische af-
stand tussen de raad en/of college en de rekenkamer. In het onderzoek zijn twee 
casussen geselecteerd die ieder een ander model rekenkamer hebben, te weten: 
een directeursmodel (Dordrecht) en een rekenkamercommissie met interne en 
externe leden (Enschede). De verwachting is dat in het geval van Dordrecht de 
sociaal-organisatorische afstand groter is dat bij de rekenkamer van Enschede. 
Deze rekenkamercommissie bestaat namelijk gedeeltelijk uit raadsleden.  
Gemeente Gemeenteraad College
Dordrecht De sociaal-organisatorische afstand 
wordt verkleind door de raad te betrek-
ken bij de keuze van het onderwerp en 
de vraagstelling. 
De sociaal-organisatorische afstand tot het 
college is groter. Met het college wordt geen 
afstemming gezocht over de onderwerpen en 
vraagstelling. Het college en haar ambtenaren 
zijn in dit onderzoek ook meer het lijdend 
voorwerp, waardoor de rekenkamer meer als 
buitenaf wordt gezien.
De reputatie van de rekenkamer was ten 
tijde van het onderzoek goed. Er is ver-
trouwen in de rekenkamercommissie.
-
Enschede De sociaal-organisatorische afstand 
wordt door de rekenkamer als klein er-
varen. Er is structurele interactie tussen 
de rekenkamer en de raad over onder-
zoeksonderwerpen, onderzoeksuitkom-
sten en implementatie van overgenomen 
aanbevelingen. Over de onderzoeks-
vraag is onvoldoende afstemming ge-
weest.
Tussen rekenkamer, griffie en het ambtelijk 
apparaat wordt overleg gevoerd en afstem-
ming gezocht over (voorgenomen) onderzoe-
ken. 
De reputatie van de rekenkamer was ten 
tijde van het onderzoek goed. Er is ver-
trouwen in de rekenkamercommissie.
-
Tabel 9: vergelijking tussen Dordrecht en Enschede van de tweede verwachting.
Zowel Dordrecht als Enschede betrekken de raad bij het bepalen van het onder-
zoeksonderwerp. Dordrecht heeft ook gezocht naar een vraagstelling die aansloot 
bij de behoefte van de gemeenteraadsleden. Dit is een sterk punt van de Dordtse 
rekenkamer geweest. Hierdoor heeft de raad maximale invloed kunnen uitoefe-
nen zonder dat de rekenkamer haar onafhankelijkheid heeft hoeven opgeven. 
Het betrekken van raadsleden bij de vraagstelling werkt ook mee aan het ver-
kleinen van de sociaal-organisatorische afstand tussen de raad en de 
rekenkamer. Hierdoor ‘overkomt’ het onderzoek de raadsleden niet.
In Enschede is ook gezocht naar afstemming met de raad, echter alleen op 
onderwerpkeuze. Voor aanvang van het onderzoek is eerst een vooronderzoek 
verricht om zicht te krijgen op het veld en de onderzoeksvragen die daarbij ge-
steld kunnen worden. Vervolgens heeft de rekenkamer zelf de onderzoeksvragen 
vastgesteld. Hierbij zijn natuurlijk de raadsleden uit de rekenkamer betrokken 
88
geweest, maar er is verder afstemming geweest met de rest van de raad. Wel is 
de startnotitie (inclusief onderzoeksvraag) ter besluitvorming naar de raad 
gestuurd.
Bij beide bestudeerde casussen lijkt er behoorlijk vertrouwen te zijn in de 
rekenkamer. De gepercipieerde sociaal-organisatorische afstand tussen de twee 
verschillende rekenkamermodellen en de gemeenteraad is niet groot te noemen. 
Mogelijk is in Enschede de mate van vertrouwdheid met de rekenkamer nog iets 
gunstiger door de deelname van raadsleden aan de rekenkamer, maar dit leidt 
niet tot een betere benutting van conclusies en aanbevelingen.
In beide casussen is de sociaal-organisatorische afstand tussen de rekenkamer 
en de gemeenteraad niet erg groot. De rekenkamer van Dordrecht heeft dit be-
reikt door de raadsleden goed in het proces te betrekken. In Enschede maken 
raadsleden deel uit van de rekenkamer, waardoor de afstand tot de raad voor 
een deel van de raad letterlijk wegvalt. Als beide casussen op dit punt met elkaar 
vergeleken worden kan niet gezegd worden dat in Enschede de benutting van 
conclusies en aanbevelingen beter weerspiegeld worden. In Dordrecht zijn deze 
immers ook door de raad overgenomen. 
De derde theoretische verwachting
De verwachting van deze theoretische stelling is dat de rekenkamerrapporten be-
ter benut worden als derden (dus buiten de raad en het college) stelling nemen 
naar aanleiding van het rapport. In zowel Dordrecht als Enschede is geen bewijs 
gevonden om deze stelling te staven. Er is met andere woorden niet veel externe 
druk uitgeoefend op de raad of college, waardoor deze verwachting niet is te 
toetsen.
 
De vierde theoretische verwachting
Deze laatste verwachting gaat er vanuit dat benutting waarschijnlijker zal zijn, 
naarmate het rekenkameronderzoek beter aansluit op ideeën die al in ontwikke-
ling zijn binnen de politieke of bestuurlijke organisatie. Bij de tweede theoreti-
sche verwachting werd al opgemerkt dat de conclusies en aanbevelingen door de 
raad zijn overgenomen, maar dat de implementatie van een deel van de aanbe-
velingen nog niet is gerealiseerd. 
Gemeente gemeenteraad college
Dordrecht - Een nieuw sturingsmodel voor het welzijns-
werk
Enschede Fusie van welzijnsinstellingen Fusie van welzijnsinstellingen
- Er werd nagedacht over een nieuwe subsi-
diemethodiek
Tabel 10: vergelijking tussen Dordrecht en Enschede van de vierde verwachting.
Het zijn vooral die aanbevelingen die worden geïmplementeerd waarover het 
gemeentebestuur al nadacht voordat de rekenkamer haar onderzoek begon. In 
Dordrecht heeft het college werk gemaakt van een ander sturingsmodel voor het 
welzijnswerk. In het rekenkamerrapport wordt aanbevolen een keuze te maken 
voor een helder sturingsconcept. Het college heeft deze aanbeveling op een con-
ceptuele manier benaderd. Er is aan de hand van een eigen beleidstraject een 
keuze gemaakt die deels aansluit bij de aanbeveling van de rekenkamer. De ge-
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meente heeft op conceptuele wijze gebruik gemaakt van de aanbeveling en een 
koppeling gemaakt met het eigen overtuigingenkader.
In Enschede is op een soortgelijke manier een aanbeveling van de rekenkamer 
benut. In Enschede is echter op een meer instrumentele wijze een voorstel over 
een vraag en probleemgestuurd model voor het welzijnswerk benut voor het 
nieuwe subsidiestelsel. Ook in Enschede was de gedachtevorming hierover al ge-
start. De aanbeveling van de rekenkamer sloot hier goed op aan, waardoor er 
ook een koppeling met het overtuigingenkader van het college ontstond. Een 
andere ontwikkeling was de fusie van welzijnsinstellingen. De rekenkamer heeft 
aanbevolen om met betrekking tot deze fusie een pas op plaats te maken, maar 
de gemeenteraad heeft deze aanbeveling juist niet overgenomen. Deze aanbeve-
ling sloot niet aan bij het overtuigingenkader en was bovendien al behoorlijk ver 
in het ontwikkelingsproces. De aanbeveling van de rekenkamer bleek echter zo 
gek nog niet, gezien de enorme financiële problemen die de gefuseerde instelling 
een aantal jaar later kreeg. Hiermee wordt de theoretische verwachting ook be-
vestigd, zij het in negatieve zin. Als een ontwikkeling in de organisatie al ver in 
een traject zit, dan wordt een aanbeveling die tegen deze ontwikkeling in gaat 
niet snel benut. 
In beide casussen is de werkelijke benutting (dus niet alleen het overnemen van 
de aanbevelingen door de gemeenteraad) het beste te herleiden tot ontwikkelin-
gen die al in de bestuurlijke organisatie gaande waren. Deze theoretische ver-
wachting is dan ook het sterkst. Hiervoor is wel nodig dat er een cognitieve of 
sociale koppeling is gemaakt met onderdelen van het rekenkamerrapport.
 
7.2	
 Benutting van rekenkameronderzoek
Benutting
In deze scriptie staat de vraag centraal hoe lokaal rekenkameronderzoek naar 
welzijnsbeleid in politieke besluitvormingsprocessen wordt benut en hoe dit te 
verklaren is vanuit een sociaal-constructivistisch perspectief. 
Benutting is in deze scriptie breed opgevat als leergedrag met directe of indirecte 
effecten op zowel de lange als korte termijn. Dit leergedrag is onderzocht in de 
formele politieke arena: de raad. Ook is onderzoek gedaan naar leereffecten bij 
het bestuur. 
In deze scriptie is voor twee casussen aangetoond dat op verschillende wijze on-
derzoeksresultaten benut zijn. In de casus van Enschede zijn aanwijzingen ge-
vonden van directe en instrumentele benutting van het rekenkamerrapport voor 
een heel specifiek onderdeel. Hier is geleerd van de suggestie van de 
rekenkamer om tot een probleem en een vraaggestuurd model van het welzijns-
werk te komen4. Het merendeel van de gevonden effecten zijn meer indirect en 
conceptueel van aard gebleken. Dit is in overeenstemming met bevindingen uit 
de (inter)nationale bestuurskundige en sociologische literatuur over utilization 
van wetenschappelijk onderzoek in bestuur en politiek.
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4 In de documenten van de gemeente Dordrecht over het welzijnswerk is dit model ook genoemd. Er is dus ook 
sprake van benutting van dit rekenkameronderzoek in een andere gemeente. Hiernaar is verder geen onder-
zoek verricht, omdat dit buiten het kader van de vraagstelling valt. 
Een sociaal-constructivistisch perspectief 
Centraal stond echter niet de vraag of maar hoe benutting plaatsvond. Een be-
langrijke verklaring voor benutting in het gepresenteerde model is de voort-    
durende interactie tussen de betrokken actoren. Hoe langer de interactie tussen  
deze actoren over een bepaald onderwerp duurt hoe groter de kans op een vorm 
van benutting. Deze interactie is primair een proces tussen overtuigingenkaders 
van betrokken actoren, waarin zowel cognitieve als sociale koppelingen gemaakt 
worden. Leren wordt hierin uitgedrukt door de toegekende betekenis aan  deze 
koppelingen. In de casus van Dordrecht is dit goed zichtbaar geworden. Een 
groot deel van de gemeenteraad had voorafgaand aan het onderzoek van de 
rekenkamer een negatief oordeel over het functioneren van het welzijnswerk. Uit 
het onderzoek bleek echter dat de betrokken instelling redelijk functioneerde. 
Het beeld van een groot deel van de gemeenteraad is daarop in positieve zin 
veranderd. raadsleden hebben betekenis toegekend aan de onderzoeksresultaten 
en daarmee is een deel van het overtuigingenkader veranderd. Dit heeft onder 
andere geleid tot een andere politieke besluitvorming in het kader van de Wet 
maatschappelijke ontwikkeling (Wmo). 
Benutting van rekenkameronderzoek door bestuurders is waarschijnlijker als het 
rapport goed aansluit bij al gaande ontwikkelingen. De timing van het onderzoek 
door de rekenkamer speelt hierbij een belangrijke rol. Het gaat hierbij niet alleen 
om de timing van het onderwerp in de politieke actualiteit, maar ook om gevoel 
voor wat leeft aan nieuwe inzichten op onderdelen van het thema. In de casus-
sen die voor dit onderzoek zijn bestudeerd bleken de vragen van het college en 
de ambtelijke diensten vooral te zitten op de sturing van het welzijnswerk. In 
Enschede werden de oplossingen (deels) gezocht in het BCF-model, terwijl     
Dordrecht onder invloed van de Wmo opteert voor horizontale sturingsrelaties en 
de gefaseerde invoering van aanbesteding van delen van het welzijnswerk. Deze 
sturingsconcepten waren binnen de organisatie in ontwikkeling. De rekenkamer 
van Enschede heeft hier specifiek op ingespeeld door in het rapport ook aan-
bevelingen op te nemen voor de BCF. Hierdoor ontstaat ook ‘interactie’ tussen de 
overtuigingen van de rekenkamer en het college.
Benutting of, anders gezegd, leren ontstaat in de politieke en bestuurlijke arena 
als de rekenkamer aansluiting vindt met de overtuigingen van deze collectieve 
actoren. Op deze wijze wordt stapsgewijs nieuwe elementen in het overtuigin-
genkader ingebracht , waardoor een ander beeld geconstrueerd wordt van de be-
leefde werkelijkheid rondom knelpunten in het welzijnsbeleid en de mogelijke op-
lossingen. In Dordrecht was een nieuw element vooral de conclusie dat het met 
het functioneren van de welzijnsinstelling nog niet zo slecht was gesteld. Deze 
conclusie heeft zeker invloed op het overtuigingenkader van de raad. In 
Enschede betrof het vooral de conclusie dat de raad geen kaders stelde aan het 
welzijnsbeleid. Hierdoor is voor de raad een nieuw leerproces opgestart. Er moet 
worden gezocht naar nieuwe rituelen en gewoonten om wel op bevredigende 
wijze kaders te kunnen stellen. 
Om betere aansluiting te vinden bij de overtuigingen van andere actoren, is het  
nodig dat rekenkamers zich bewust zijn van de eigen overtuigingenkaders. 
Rekenkamers moeten bereid zijn om te reflecteren op de eigen normatieve be-
leidstheorie en bijbehorende instrumententheorie. Dan wordt het ook mogelijk 
om evaluatietypen te overwegen die passen bij de beleidstheorie van bijvoor-
beeld het college en de complexiteit van het beleidsdossier.
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7.3 	
Naar een responsief evaluatie-ontwerp?
Beter aansluiten bij de heersende beleidstheorie
In 2007 verscheen het resultaat van het onderzoek naar het functioneren van de 
lokale en provinciale rekenkamers (Brandsen, T., P. Kalders, L. Schaap & R. 
Schouten 2007). In het onderzoek wordt geconcludeerd dat er twee heersende 
perspectieven zijn op de rol van rekenkamers: een perspectief waarin reken-
schap centraal staat en een perspectief waarin juist het leervermogen belang-
rijker wordt geacht. Op grond van mijn onderzoek denk ik dat het niet het één of 
het ander is, althans als een optimale benutting van onderzoeksresultaten wordt 
nagestreefd. De complexiteit van het te onderzoeken beleidsdossier is bepalend 
voor het te kiezen perspectief. Het afleggen van rekenschap ligt voor de hand 
wanneer bij een beleidsprobleem geen controverse speelt over de achterliggende 
waarden en er bovendien overeenstemming is over de mogelijke oplossingen. In 
andere meer complexe dossiers, waarbij onzekerheid is over de achterliggende 
waarden en mogelijke oplossingen, lijkt een dergelijke evaluatie, gericht op 
rekenschap, minder geschikt. Het inrichten van een evaluatie die gericht is op 
het versterken van het leervermogen faciliteert dan de raad in haar beleids-
voorbereidende en controlerende rol. 
In deze studie naar benutting is gebleken dat overtuigingenkaders van de be-
trokken actoren van elkaar verschillen. Dit verschil bleek het sterkst in de gehan-
teerde beleidstheorie. Benutting is het sterkst wanneer conclusies en aan-
bevelingen een koppeling maken met dit deel van het overtuigingenkader. Het 
verdient dan ook aanbeveling om te investeren in het leren kennen van deze 
overtuigingen door een doorgaande interactie tussen de rekenkamer en de ge-
meenteraad en het college op gang te brengen en te houden. 
Doorgaande interactie helpt
Beelden, overtuigingen en werkelijkheden worden geconstrueerd door interactie 
tussen mensen, ook in het lokale bestuur. Deze interactie is van belang om lokale 
maatschappelijke problemen te definiëren en vervolgens op te lossen. Niet alleen 
de rationele overwegingen, zoals bijvoorbeeld het inzicht in het probleem en de 
mogelijke oplossing, definiëren het probleem, maar juist de positionering, de 
taakstelling, de normatieve beleidstheorie en de hieraan gekoppelde instrumen-
tentheorie van de betrokken actoren dragen hieraan bij. Dat problemen verande-
ren hangt samen met veranderingen van situatiepercepties en normen (Kalders 
2001: 228).  Op deze aspecten wordt alleen goed zicht gekregen door contact te 
houden met deze actoren. Voor een rekenkamer moet dit geen probleem zijn. 
Vanuit hun opdracht is een rekenkamer, als geen ander, in staat om de overtui-
gingen van de raad en het college te blijven volgen. Hiermee verkrijgt de 
rekenkamer inzicht in de wijze waarop het beleid rondom een bepaald probleem 
tot stand is gekomen. Is er bijvoorbeeld gekozen voor een rationeel beleidsont-
werp of is er juist op een interactieve manier in een netwerk van burgers en 
stakeholders gezocht naar een oplossing. Welke betekenis hechten betrokken 
aan een dergelijk ontwerp? Is dit voor iedereen hetzelfde of verschilt dit? 
Zeker bij de evaluatie van een beleidsontwerp bij onzekere beleidsproblemen 
(wanneer er geen overeenstemming is over de oorzaken van een probleem en 
over de oplossing) is de type evaluatie van de rekenkamer van belang. Abma 
(2001: 315) onderscheidt drie typen: 
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• Meten. Doel is het verklaren en voorspellen van beleid, waarbij 
vooral effectiviteit en efficiency als criteria gelden;
• Beoordelen. Doel is om een oordeel over het gevoerde beleid te 
vellen, waarbij rationaliteit en de gevolgde procesgang als criteria 
gelden;
• Onderhandelen. Doel is het verhogen van het wederzijdse inzicht, 
met als criteria de verschillende inzichten en betekenissen van de 
betrokkenen.
De lokale rekenkamers bewijzen zichzelf geen goede dienst door zich altijd op te 
stellen als een instituut die ‘het beter weet’ en dus insteekt op rekenschap (me-
ten en beoordelen). Hierdoor wordt de complexe werkelijkheid ontkent en helpt 
het onderzoek de kaderstellende en controlerende rol van de raad niet verder. Als 
de actoren de betekenissen of oordelen niet herkennen, worden er geen koppe-
lingen tot stand gebracht tussen overtuigingenkaders. Optimale benutting van 
het onderzoek is dan onwaarschijnlijk.  
Door de evaluatie als een interactie, dus responsief, in te richten, waarin ruimte 
is voor verschil van inzicht, wordt wel recht gedaan aan de verschillende stand-
punten. De evaluatie is dan een dialoog met als doel om meer inzicht te krijgen 
in uiteenlopende perspectieven en achterliggende waarden. Het uiteindelijke 
rapport van de rekenkamer is dan geen finaal oordeel, maar vormt een nieuw 
vertrekpunt voor bijvoorbeeld kaderstelling door de raad. Optimale benutting van 
het onderzoek is dan waarschijnlijker. Maar belangrijker is dat een dergelijk 
responsieve evaluatie ook een immense bijdrage kan leveren aan de kaderstel-
lende en controlerende rol van de raad.  
Een sterkere rol van de rekenkamer in de gedualiseerde praktijk
Reviltatisering van de lokale democratie is één van de belangrijkste doelstellin-
gen van de dualiseringsoperatie. De gemeenteraad heeft de rekenkamer hierbij 
als instrument gekregen om de controlerende rol te versterken. Indien een be-
leidsdossier vraagt om een responsief ontwerp, ontstaan er onder begeleiding 
van de rekenkamer mogelijkheden voor raadsleden en college om een dialoog 
aan te gaan met betrokken burgers en stakeholders. Elkaars standpunten met 
betrekking tot het gevoerde beleid worden op kritische wijze helder gemaakt. 
Het beleid en de betekenissen hiervan voor de betrokken actoren kunnen worden 
gedeeld, waardoor de beleefde werkelijkheid op een andere manier verankerd of 
gekoppeld kan worden in het overtuigingenkader. Nieuwe politieke keuzes en 
afwegingen komen dan als vanzelf naar boven. Het (deel)rapport van de 
rekenkamer, waaraan zowel de raad als het college actief hebben bijgedragen,  
levert dan een belangrijk document om in het politieke debat tot een finaal oor-
deel te komen.  
Probeer een politiek profiel te vermijden
De rekenkamer behoudt in een responsief evaluatieontwerp wel degelijk haar 
onafhankelijke positie. De rekenkamer bepaalt immers zelf haar onderzoeks-
agenda en besluit over de onderzoeksvraag. In deze studie is door verschillende 
respondenten aangeven dat de directeur/voorzitter van de rekenkamer soms 
neigen naar een te politiek profiel. Als gekozen wordt voor een responsief ont-
werp, waarin de onderzoekers een faciliterende rol hebben en kritisch zijn op de 
ingenomen standpunten (deze worden consequent als een constructie en niet als 
feit gezien) past juist de onafhankelijke houding van de rekenkamer. Een politiek 
profiel ondermijnt dan een dergelijke evaluatieve benadering, waarin wederzijds 
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vertrouwen, respect en bereidheid om gezamenlijk verantwoordelijkheid te dra-
gen voor de evaluatie van belang is voor een goede dialoog (Abma 2001: 319). 
Het verdient dus aanbeveling dat rekenkamer(commissie)s variëren in hun eva-
luatieontwerpen, waardoor de aanbevelingen de raad versterkt in haar controle-
rende, maar ook haar kaderstellende rol. 
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